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Forord 
Dette semesterprojekt er udarbejdet på TekSam ved Institut for Miljø, Samfund og Rumlig 
Forandring på Roskilde Universitet. 
Hensigten med projektet har været at afdække muligheder og barrierer for de danske kommuner i 
forhold til at leve op til Vandrammedirektivets mål om god grundvandstilstand. Baseret på stor 
interesse for vand som en livsvigtig ressource og den danske tradition for indvinding af grundvand 
til drikkevand har vi valgt beskyttelse af grundvandet som et centralt emne i projektet. Dette valg er 
endvidere opstået som følge af en undren over på den ene side at høre, at der lukkes 
grundvandsboringer på stribe, og på den anden side at læse, at lovgivningen på området efterleves.  
Igennem interviews med relevante aktører og eksperter søger vi at skabe et billede af processen 
omkring Vandrammedirektivets implementering i dets nuværende fase, hvilket centrerer omkring 
udarbejdelsen af vandplanerne. Baseret på nuværende lovgivning samt interviewsvar vil vi forsøge 
at lokalisere de væsentligste barrierer og muligheder for kommunerne eksemplificeret ved Lejre 
Kommune i vandopland 2.2 for Roskilde Fjord og Isefjord, når de skal leve op til deres 
myndighedsansvar i forhold til beskyttelse af grundvandet. 
Til grund for vores opgave ligger interviews med otte centrale aktører og eksperter, der alle har 
bidraget med stor viden og vigtig indsigt på området. Vi ønsker således at takke Eskild Lund fra 
Lejre Kommune; Jens Rasmussen fra Københavns Energi Vand A/S; Gyrite Brandt fra KL; Henrik 
Nielsen fra Roskilde Miljøcenter; Peter Pagh fra Københavns Universitet; Lisbeth Flindt Jørgensen 
fra GEUS; Henning Mørk Jørgensen fra Danmarks Naturfredningsforening; og Claus Vangsgård fra 
DANVA. Derudover skylder vi en stor tak til vores vejledere Kristian Syberg og Paul Thorn, der 
kyndigt har bistået os igennem processen. 
Slutteligt vil vi gerne sende vores varmeste tanker til Louise Stenander, som grundet sygdom valgte 
at udtræde af semesterets projektarbejde. Louise var en aktiv del af empiriindsamlingen, og hvis 
hun senere måtte ønske at bruge denne til at lave et projekt, er dette i overensstemmelse med 
gruppen. Vi takker Louise for samarbejdet, og ønsker hende alt det bedste fremover. 
God læselyst   
Kristine Dose Bertelsen og Jacob Dyrby Petersen 
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Resumé 
Vandrammedirektivet blev vedtaget på Europæisk niveau i 2000 og lovgivningsmæssigt implementeret i 
dansk lovgivning i 2003 igennem Miljømålsloven. Siden har arbejdet med implementeringen pågået, hvor 
fokus ligger på en oplandstilgang til vandsystemerne. I Danmark samordnes 23 vandoplande via vandplaner, 
hvor kommunerne igennem kommunalreformen står med det primære myndighedsansvar. Projektets 
omhandler det kommunale råderum til at udføre beskyttelse af grundvandet, og tager udgangspunkt i det 
forbedringspotentiale, der åbnes op for i Vandrammedirektivets hensigtserklæringer. 
Projektet er baseret på interviews med otte personer i forskellige positioner i forhold til problemstillingen. 
Interviewpersonerne kommer fra både offentlige institutioner, selskaber og interesseorganisationer. Igennem 
disse interviews beskriver projektet den igangværende proces omkring vandplanerne i forhold til de 
kommunale muligheder og barrierer for beskyttelse af grundvandet. 
Projektet anskueliggør først, at miljøfremmede stoffer udgør en potentiel fare, både nu og i fremtiden, og at 
den ”gode grundvandskvalitet” kunne være bedre. Dernæst gennemgås et udvalg af proaktive og reaktive 
virkemidler til grundvandsbeskyttelse, heraf de tre virkemidler indeholdt i By- og Landskabsstyrelsens 
Virkemiddelkatalog. Vandplanerne samt den lukkede proces omkring deres tilblivelse beskrives, herunder 
finansiering og brugen af undtagelsesbestemmelser. Kommunernes opgave i forhold til tværkommunalt 
samarbejde og udarbejdelse af handleplaner belyses, og et udvalg af kommunale muligheder vises. Sluttelig 
beskrives vandforsyningernes rolle i forhold til grundvandsbeskyttelse, samt den kommunale brug af 
vilkårsbestemmelser.  
Projektet konkluderer, at kommunerne ikke har mulighed for at lave væsentlige proaktive indsatser for at 
beskytte kvaliteten af grundvandet. Kommunerne har ligeledes haft begrænset mulighed for at lave reaktive 
indsatser som ikke er angivet i virkemiddelkataloget, da det kræver ekstra ressourcer til dokumentation. 
Kommunen har eksempelvis mulighed for at lave vilkårsbestemmelser til deres tilladelser og dermed 
overføre dele af grundvandsbeskyttelsen til vandforsyningen. Derudover har de mulighed for at søge ekstra 
midler til at finansiere ydereligere tiltag og via påvisninger af grundvandsforringelser kræve bedre 
beskyttelseszoner ved kildepladser. Dette afhænger dog af ressourcer og ambitionsniveauet i kommunen. 
Ydereligere har projektet problematiseret finansiering og den politiske vilje bag vandplanerne, samt 
armslængde-princippet for kommunen ift. myndighedsansvaret for grundvandet.  
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 Abstract 
The Water Framework Directive was passed in EU in 2000 and juridically implemented in Danish law in 
2003 through the Act on Environmental Goals. Since then, then implementation has been in progress, with 
focus on a river basin approach. In Denmark, the 23 river basins are coordinated through Water Plans, where 
the municipalities are the primary responsible authorities since the Structural Reform of 2007. The project 
focuses on the municipal latitude regarding groundwater protection, based on the potential for amelioration 
which can be construed from the Water Framework Directive. 
The project is based on interviews with eight persons in different positions and dissimilar connections to the 
treated subject. The respondents came from public institutions, companies, and interest groups. Through 
these interviews the projects describes the ongoing process regarding the water plans, in relation to the 
municipal possibilities and barriers in connection with groundwater protection.  
The project first demonstrates that environmentally hazardous substances compose a potential danger both 
now and in the future, and that the “good groundwater status” could be better. Subsequently, a selection of 
proactive and reactive means is described, including the three presented by the Agency for Spatial and 
Environmental Planning in the Catalogue of Means. The Water Plans and the closed process vis-à-vis their 
creation is presented, among these financing and the use of exemption clauses. The municipal responsibility 
concerning cross-municipal cooperation and preparation of the Action Plans is discussed, and a selection of 
municipal possibilities is demonstrated. Finally, the role of the water supply companies in groundwater 
protection is reviewed, along with the municipal use of conditional permissions. 
The project concludes that municipalities are not able to make substantial proactive efforts to protect the 
quality of groundwater. Municipalities have also have limited ability to make reactive efforts that are not 
listed in the Catalog of Means, since it requires additional resources for documentation. The municipality has 
the ability to make conditional permissions, thereby transferring part of the groundwater protection to the 
water supply companies. In addition, they have the possibility to seek additional funds to finance more 
groundwater projects, and by demonstrating groundwater degradation they can require better protection of 
the area around the wells. This depends on the resources and ambition level in the municipality. Furthermore 
the project has problematized funding and political will behind the Water Plans, and the arm's length 
principle for the municipality as groundwater authority. 
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1 Indledning 
Som en del af det fælles europæiske arbejde på miljøområdet vedtog EU i december 2000 
Vandrammedirektivet (Direktiv 2000/60/EF). Dette er udformet som et rammedirektiv, hvormed de 
enkelte medlemslande i store træk selv skal forme planlægningen og implementeringen, så det lever 
op til de overordnede rammer, der er opstillet i direktivet. Vandrammedirektivet kommer således til 
at have væsentlig betydning for lovgivningen omkring Danmarks vandressourcer (EU-oplysningen, 
2007a). Vandrammedirektivet indeholder en pakke af direktiver, hvori der opstilles rammer for 
beskyttelse, miljømål, tidsfrister, administrativ struktur og overvågning for vandmiljøet herunder 
overfladevand, søer, vandløb, kystvand og grundvand (By- og Landskabsstyrelsen, 2010a). 
Sikringen og forbedringen af natur- og miljøtilstanden i Vandrammedirektivet skal blandt andet ske 
ved at reducere udledningen af næringsstoffer og miljøfremmede stoffer samt reducere forureningen 
af grundvandet. Dette skal bidrage til at afhjælpe virkningerne af oversvømmelser og tørkeperioder, 
hvilket kommer til udtryk i et af direktivets mål om at ”medlemsstaterne beskytter, forbedrer og 
restaurerer alle grundvandsforekomster, sørger for balance mellem indvinding og 
grundvandsdannelse med henblik på at opnå god grundvandstilstand” (Direktiv 2000/60/EF). 
Europæisk lovgivning på området har overordnet set gennemgået tre faser. Første fase fokuserede 
primært på folkesundhed og satte kvalitetsstandarder for drikkevand, hvilket kulminerede med 
Drikkevandsdirektivet af 1980. I anden fase skiftede fokus mod forureningskontrol og miljøstyring, 
som mundede ud i et opdateret Drikkevandsdirektiv af 1998, hvor bl.a. offentlig adgang til 
information var forbedret. Vandrammedirektivet af 2000 går i en ny retning, hvilket indebærer: 
Integrerede miljømål for vandsystemer, som tidligere blev behandlet separat; styring på 
oplandsniveau i stedet for politiske administrative grænser; indførelse af begrebet ”god tilstand” 
samt andre tiltag (Page & Kaika, 2003). 
Vandrammedirektivet søger overordnet set at harmonisere europæisk vandpolitik men repræsenterer 
også et skifte i styringen i Europa. Denne ændring kommer til udtryk i vendingen ”a shift from 
government to governance” (Page & Kaika, 2003; 2). Ifølge Peter Bogason ”kan governance næppe 
kaldes en teori”, men en væsentligt fællesnævner i governancelitteraturen er dog ”skiftet fra den 
overvejende bureaukratiske organisation af den offentlige sektor til en langt mere løs opbygning, i 
hvert fald organisatorisk set” (Bogason, 2007; 21-22). Dette ses bl.a. i udstikningen af overordnede 
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målsætninger igennem direktivet uden specifikke udførelseskrav, og samme tankegang går igen i 
forholdet mellem stat og kommuner i Danmark.   
Vandrammedirektivets betydning for Danmark er endnu ikke opgjort, da implementeringen løber 
over en lang årrække. Lovmæssigt blev Vandrammedirektivet implementeret i dansk lovgivning i 
2003 igennem Miljømålsloven, hvilket skal munde ud i en række vandplaner for de identificerede 
hovedoplande, som igen skal danne grundlag for kommunale handle- og indsatsplaner (LBK 932 af 
24/09/2009). Som udgangspunkt for dette arbejde er Danmark blevet opdelt i 23 hovedvandoplande 
(By- og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2; 23). Disse hovedvandoplande følger topografiske 
og geografiske skel og således ikke de administrativt bestemte kommunegrænser, hvormed et 
hovedvandopland typisk indeholder eller gennemskærer flere kommuner (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010a). Da kommunerne er pålagt ansvaret for at udarbejde og implementere 
handleplaner, der lever op til de nationale planer og indsatsprogrammer, er der således brug for en 
integreret vandplanlægning, som stiller store krav til samarbejdet mellem forskellige kommunale 
forvaltninger, fagtraditioner og interesser (KL, 2010a). 
Vandrammedirektivets første planperiode startede i 2007 med idéfasen for vandplanerne, der skal 
udformes via de statsligt nedsatte miljøcentre. Som beskrevet i Miljøministeriets arbejdsprogram 
(Miljøministeriet, 2010a) pågår det statslige arbejde med vandplanerne frem til 2010, hvorefter de 
kommunale handleplaner skal udfærdiges. Processen er dog forskubbet på grund af bl.a. 
regeringens arbejde med Grøn Vækst-pakken, hvormed vandplanerne først kom i offentlig høring i 
oktober 2010, og er således næsten to år forsinkede (Altinget, 2010a). Når vandplanerne har været i 
høring og de efterfølgende endelige vandplaner er udarbejdet, har kommunerne derefter 6 måneder 
til at udarbejde handleplaner og skal vedtage sine handleplaner senest 1 år efter, vandplanerne er 
offentliggjort (By- og Landskabsstyrelsen, 2010b). Dermed kan kommunerne sandsynligvis tidligst 
sætte handling bag planerne i sommeren 2012. Handleplanerne kommer således til at udgøre 
grundlaget for kommunernes strategi for at leve op til de stillede krav, hvormed den endelige 
udformning af vandplanerne kommer til at have betydning for kommunernes valg og fravalg.   
Vandplanerne fastsætter således rammerne ved at fastlægge bindende mål, hvilket skal udgøre 
grundlaget for de kommunale handleplaner hvorigennem kommunen beskriver, hvordan de vil 
realisere vandplanen (By- og Landskabsstyrelsen 2010, Vandplan 2.2; 5). Derudover skal 
kommunerne udarbejde indsatsplaner, som skal være i overensstemmelse med handleplanerne. 
Indsatsplanerne skal bl.a. indeholde en angivelse af de områder, hvor en indsats skal gennemføres; 
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en angivelse af foranstaltninger; en angivelse af omfanget af overvågning samt en detaljeret 
opgørelse over behovet for beskyttelse (LBK 932 af 24/09/2009). Tidsfristen for opfyldelse af 
målene i første planperiode er i Vandrammedirektivet sat til år 2015, hvorefter der skal udarbejdes 
planer hvert 6. år frem til 2027. Hver planperiode har enkelte delmål, men man kan ligeledes via 
undtagelsesbestemmelser udsætte opfyldelsen af mål, der ikke blev opnået i den første planperiode 
til senere perioder (By- og Landskabsstyrelsen, 2010j). Det er Miljøministeriets udgangspunkt at 
”[a]lt grundvand skal vurderes i forhold til kvantitet (mængde) og kvalitet (kemisk tilstand). For 
grundvand gælder, at der senest i 2015 skal være opnået en god tilstand, både hvad angår mængde 
og kemisk tilstand” (Miljøministeriet, 2010d). God grundvandskvalitet bliver målt ud fra kvantitet 
og kvalitet. Kvaliteten er fastsat ud fra nogle kemiske tærskelværdier, og kvantitet er fastsat ud fra 
grundvandsdannelse og grundvands afhængige vandløb (Direktiv 2006/118/EF). Målsætningerne 
for god grundvandstilstand er af flere eksperter beskrevet som et mål om en tilstand, der ”nærmer 
sig det uberørte” (Busck, 2009; 18), og det skal ifølge Vandrammedirektivet opnås inden 2015. 
Amterne foretog de indledende og grundlæggende basisanalyser ud fra de daværende kriterier 
(Nielsen, 2007; 6), men da der i dag stadig foregår en proces i forhold til at beslutte indholdet af 
vandplanerne, er vandplanerne netop nu i offentlig høring og derfor endnu ikke afsluttede (Altinget, 
2010a). Dette betyder, at kommunerne endnu ikke kan gå fuldt i gang med implementeringen af 
Vandrammedirektivets bestemmelser om grundvand af ”god tilstand”. Samtidig bør det tages med i 
betragtning, at samtlige danske vandområder i større eller mindre grad er påvirket af menneskelig 
aktivitet, hvormed det må forventes, at alle vandområder skal sikres og eventuelt forbedres 
(Danmarks Miljøundersøgelser, 2010a). 
Opgaven med vandplanerne er fordelt på 3 myndigheder (GEUS
1
, 2010c): 
”staten som har ansvaret for vandplaner og geologisk kortlægning, regionerne som har ansvaret for 
kortlægning og afværgelse af jordforureninger og kommunerne som har ansvaret for 
vandforsyningsstrukturen og handleplanerne.” 
Miljøministeriet er den øverst ansvarlige for overholdelse af loven og implementeringen af 
Vandrammedirektivet. Under Miljøstyrelsen har miljøcentrerne udarbejdet vandplanerne, hvilket er 
blevet kritiseret for at være blevet til i en lukket proces (GEUS, 2009d; 5). GEUS er underlagt 
Miljøministeriet og står for overvågning og dataindsamling på grundvandsområdet. Da 
                                                             
1 De Nationale Geologiske Undersøgelser for Danmark og Grønland 
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kommunerne står med myndighedsansvaret, er de nødt til at samarbejde i større grad på tværs af 
kommunegrænser indenfor hovedoplandet. KL
2
 spiller en rolle i forhold til interessevaretagelse og 
forhandling omkring denne nye myndighedsopgave. Derudover spiller vandforsyningerne en vigtig 
rolle i forhold til miljøbeskyttelse af grundvandet, da vandforsyningerne aktivt indvinder og 
distribuerer vandet. Derfor har de også en stor interesse i at beskytte ressourcen, hvorfor de også 
anses for at være centrale aktører på området. Vandværkerne er desuden organiseret i to større 
interesseorganisationer, herunder DANVA
3
, som søger at påvirke beslutninger på 
grundvandsområdet. Vandforsyningerne opererer lovgivningsmæssigt under bl.a. vandsektorloven 
og vandforsyningsloven, hvorigennem de blev selskabsgjort og underlagt Forsyningssekretariatets 
afgørelser om prisloft og investeringer. I civilsamfundet arbejder mange aktører for bedre 
beskyttelse af grundvandet herunder Danmarks Naturfredningsforening, som forventes også at 
bidrage med et høringssvar til vandplanerne, da de er den største danske natur- og miljøorganisation 
(Danmarks Naturfredningsforening, u.å. b). 
Størstedelen af det danske drikkevand kommer fra 
grundvand, og lovgivningen på området går meget 
langt tilbage (GEUS, 2009d; 1). Der er således 
omfattende lovgivning omkring vandforsyning og 
miljømål, men ”[e]jerskabet til vand er i dag ikke 
veldefineret: Grundvandet og overfladevandet 
opfattes som naturressourcer og almene goder, 
hvortil der ikke kan besiddes ejendomsret” 
(Fransen, 2005; 9). Myndighedsansvaret for forvaltningen af naturressourcen ligger hos stat og 
kommune, hvor staten bl.a. regulerer via afgifter og miljøkrav, og kommunerne bl.a. regulerer via 
indvindingstilladelser og vilkårsbestemmelser (Fransen, 2005; 9). Dette danner således grundlaget 
for vandforsyningernes, erhvervets og i sidste ende borgernes adgang til rent og sikkert drikkevand. 
                                                             
2 Kommunernes Landsforening 
3 DANVA, dansk vand og spildevandsforening 
Billede 1: Drikkevand består hovedsageligt at grundvand i 
Danmark (By- og Landskabsstyrelsen 2010k) 
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2 Problemfelt 
I dette afsnit vil det indledende blive belyst, hvorfor grundvandsforvaltningen og arbejdet med 
vandplanerne er problematisk, og hvorfor det er relevant at belyse kommunernes rolle som 
udførende myndighed.  
2.1 Miljøbeskyttelsen i centrum 
Danmark har tidligere lavet vandmiljøplaner med fokus på miljøbeskyttelse af forskellige vandtyper 
og har historisk set længe været opmærksom på at beskytte grundvandet (GEUS, 2010c). Også i EU 
har der længe været fokus på grundvandet, og med den første udgave af grundvandsdirektivet fra 
1980 blev der indført tærskelværdier for miljøfremmede stoffer og andre forhold. I forbindelse med 
Vandrammedirektivet blevet grundvandsdirektivet fornyet i 2006 (GEUS, 2010c). Den væsentligste 
ændring er, at grundvandet nu også bliver vurderet efter, om afhængige vandressourcer har den 
ønskede tilstand, og ikke kun grundvandet isoleret set (GEUS, 2010c), hvilket er i tråd med den 
holistiske tankegang bag Vandrammedirektivet. By- og Landskabsstyrelsen skriver, at de nye 
standarder for miljømålene, der følger med Vandrammedirektivet, er højere og mere komplekse end 
de tidligere. Dermed er der behov for en stor indsats for at leve op til dem (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010e). Vandrammedirektivet sætter mål for beskyttelsen af grundvandet: 
 ”Af hensyn til miljøbeskyttelsen er der behov for større integration af de kvalitative og kvantitative 
aspekter for både overfladevand og grundvand under hensyntagen til vandets naturlige 
strømningsforhold inden for vandkredsløbet.” (Direktiv 2000/60/EF) 
Med udgangspunkt i netop miljøbeskyttelsen er det interessant at se på den danske implementering 
af Vandrammedirektivet samt at få et indblik i den kommende danske indsats. 
2.2 Målet for grundvand er god grundvandstilstand 
Den gode grundvandstilstand defineres ud fra grundvandets kemiske kvalitet og grundvandets 
kvantitet (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2; 14). Opdelingen er meget skarp, og de 
to dele bedømmes meget forskelligt. Hvorvidt grundvandstilstanden opfylder kravene i 
Vandrammedirektivet afhænger af både naturlige og menneskeskabte faktorer, hvor sidstnævnte 
blandt andet inkluderer påvirkningen af kvaliteten ved forurening samt indvindingsgraden af 
grundvandet. 
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Kvalitet af grundvandet måles ud fra tærskelværdier, der er fastsat i grundvandsdirektivet og 
implementeret i Danmark ved en bekendtgørelse fra Miljøministeriet (BEK nr 332 af 25/03/2010). 
Kvantiteten af grundvandsindvindingen er bedømt ud fra grundvandsdannelsen, og det er fastsat, at 
man må indvinde 35 % af det dannede grundvand (GEUS, 2010d; 13). Kvantiteten af grundvand 
kan man dog ikke se på isoleret, da mængden af grundvandet har stor indflydelse på forskellige 
former for overfladevand, som Vandrammedirektivet også behandler (GEUS, 2010c). Koblingen 
mellem overfladevand og de økologiske konsekvenser er således en væsentlig faktor i 
overvejelserne, da grundvandsindvinding ikke må foregå på en måde, så vandløbene ikke kan opnå 
”god økologisk tilstand”, hvilket ifølge By- og Landskabsstyrelsen betyder, at der ”først og 
fremmest […] skal være gode livsbetingelser for dyr og planter” (By- og Landskabsstyrelsen, 
2010a).  
Ud fra et grundvandsteknisk synspunkt 
opstiller Vandrammedirektivet således en lang 
række muligheder og udfordringerne for den 
danske regulering og planlægning af 
grundvandet. Men samtidig er det rene danske 
grundvand både kvalitativt og kvantitativt i 
fare, både af naturlige årsager og på grund af 
menneskeskabte handlinger. Der lukkes 
jævnligt vandforsyningsboringer pga. 
overskridelse af tærskelværdierne for 
eksempel nitrat, pesticid, nikkel og arsen (GEUS, 2010f), hvilket er tankevækkende i forhold til 
målene opstillet i Vandrammedirektivet.  Derudover er der også et økonomisk pres på grundvandets 
kvalitet og kvantitet, fordi drikkevandsforsyningen, landbruget og industrien har en påvirkning på 
grundvandstilstanden. I den forbindelse skal en vurdering af prioriteter foretages, hvis 
Vandrammedirektivets mål for grundvandstilstanden skal opfyldes (GEUS, 2010a). Prioritering er 
således et nøgleord i det statslige og kommunale arbejde med vandplaner, hvilket fremgår af de to 
bærende økonomiske principper i Vandrammedirektivet: brugerbetaling for vandforsyningsydelser 
og økonomiske analyse af vandressourcer til vurdering af omkostningseffektivitet (Europa-
kommisionen, 2008a; 1). 
Billede 2: Vandløbenes vandføring er blandt andet afhængig af 
grundvandsspejlet (By – og Landskabsstyrelsen, 2010k)  
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2.3 Udgangspunkt i opland 2.2 Roskilde Fjord og Isefjord 
Der er udgivet 23 vandplaner fra By- og Landskabsstyrelsen, som alle er lavet efter samme struktur 
og opbygning (By- og Landskabsstyrelsen, 2010f). Da vandplanerne som nævnt på grund af mange 
forsinkelser endnu ikke er vedtaget, vil der i dette projekt blive taget udgangspunkt i en af de 
vandplaner, der nu er i offentlig høring. Forslaget til vandplanen har tidligere været i teknisk 
forhøring, hvor tekniske detaljer kom på plads. Miljømålsloven, som ligger til grund for 
vandplanerne, blev vedtaget i 2003, hvormed lovstrukturerne overordnet set kom på plads (LBK nr. 
932 af 24/09/2009). I dette projekt er problematikkerne belyst gennem en afgrænset del som tager 
udgangspunkt i vandplanen 2.2 for Roskilde Fjord og Isefjord. I vandplanen for dette område står 
der, at kvaliteten af grundvandet vurderes at leve op til kravene til beskyttelse af drikkevandet (By- 
og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2; 24). Denne vurdering stiller enten kravene eller 
direktivets fortolkning i et tankevækkende lys, eftersom flere har påpeget en stigende forværring af 
grundvandskvaliteten (Momentum, 2010a). I løbet af de sidste ti år er der alene på grund af 
pesticider blevet lukket ca. 100 boringer om året (DANVA, u.å. d), hvilket indikerer, at der er et 
problem med vandkvaliteten i Danmark. DMU
4
 har undersøgt nogle af de målinger, GEUS 
overvåger, og konkluderer at: 
 ”Der blev i 2007 fundet pesticider eller nedbrydningsprodukter i ca. 37 % af de undersøgte 
overvågningsboringer. Grænseværdien på 0,1 µg/l blev overskredet i ca. 14 % af boringerne, 
hvilket er en stigning i forhold til 1990’erne, hvor der blev fundet overskridelser i under 5 % af 
boringerne. Omkring 17 % af overvågningsboringerne har et nitratindhold over grænseværdien på 
50 mg/l...”. (Danmarks Miljøundersøgelse, 2009b)  
DANVA konkluderer ligeledes, at: 
”GEUS’ seneste grundvandsovervågning viser, at der er sket en fordobling af vandværksboringer, 
der indeholder pesticider over grænseværdien. Alvoren i situationen understreges yderligere af, at 
også nettet af overvågningsboringer viser, at grundvandet generelt er blevet mere forurenet med 
pesticider. I 14 % af overvågningsboringerne er fundene endda så store, at de overskrider 
grænseværdien for den tilladte mængde af pesticider.” (DANVA, u.å. e) 
Dette er yderligere en klar indikator på en forringelse af kvaliteten af det danske grundvand, og på 
denne baggrund kan man undre sig over, at der i vandplanen ”vurderes, at Danmark allerede 
                                                             
4 Danmarks Miljøundersøgelser 
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opfylder kravene til beskyttelse af drikkevandet” (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2; 
30) 
Der er mange forskellige måder, man kan beskytte grundvandet på for at sikre kvantiteten, og for at 
kvaliteten ikke bliver udsat for faretruende påvirkning. For det første skal man sikre kvantiteten af 
grundvandet, og dette kan man gøre ved at mindske indvindingen og tilladelserne til indvinding 
eller ved at sprede indvindingen over et større område (By- og Landskabsstyrelsen, 2010i)(se bilag 
15). For at sikre kvaliteten af grundvandet er der flere ting, man kan gøre, blandt andet at mindske 
miljøfarlige stoffer fra jordoverfladen over grundvandet, da disse kan nedsive til grundvandet 
(Danmarks Naturfredningsforening, 2010c). Det kan være alt fra landbrugets pesticider og 
nitratforurening, industriens punktforurening med kemikalier og olieudslip til brug af sprøjtemidler 
i private haver, der må begrænses for at sikre kvaliteten (By- og Landskabsstyrelsen, 2010g). En 
øget indvinding af grundvand kan også påvirke kvaliteten af grundvand, da en oxidering af dybe 
jordlag kan skabe en øget forekomst af uønskede naturlige metaller i grundvandet som nikkel, arsen 
mm. (GEUS, 2010c).   
På Sjælland er der en høj indvinding, da befolkningstallet er højt. Københavns Kommune har en 
meget begrænset indvinding af grundvand på deres egne arealer og henter derfor meget af deres 
drikkevand fra omegnskommunerne. Det er således ikke altid tilfældet, at det grundvand, som bliver 
pumpet op, kun bliver anvendt i samme nærområde. De steder, som leverer grundvand til andre 
steder, kaldes grundvandsdannende opland. Lejre Kommune ligger i vandopland 2.2 for Roskilde 
Fjord og Isefjord og har i årtier leveret vand til København (Schrøder, 1995; 181). Kommunen er 
således et af de grundvandsdannende oplande.  I henhold til Vandrammedirektivet og 
vandplanlægning er Lejre Kommune interessant, specielt fordi de står overfor en særlig situation 
som følge af, at de er storeksportør af vand, og fordi de ifølge de vandplaner, som i skrivende stund 
er i høring, skal flytte kildepladser i oplandet svarende til en vandmængde på 15,1 mio. m
3
 (By- og 
Landskabsstyrelsen, Vandplan 2.2; 28).  
2.4 Kommunens udfordring 
På baggrund af vandplanen for vandopland 2.2 skal Lejre Kommune lave en lokal handleplan 
(ifølge Miljømålsloven) og indsatsplan (ifølge vandforsyningsloven) for området, der skal passe 
sammen med deres øvrige kommuneplan, lokalplan, natura2000 planer mm. (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2) og (LBK nr. 932 24/09/2009). Der udtrykkes stor tvivl fra 
flere eksperter om, hvorvidt kommunerne kan løfte opgaven indenfor de meget stramme 
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økonomiske rammer pålagt af regeringen. Bl.a. udtaler professor i miljøret Mogens Moe at 
”[u]anset om staten slækker på sine hidtidige intentioner, bliver det starten på milliardudgifter for 
kommunerne. Systemet er 
enkelt: Staten skriver 
ønskesedlen, og kommunerne 
betaler” (Moe, 2008;13). Set i 
lyset af Finansministeriets krav 
om udgiftsneutralitet (Nielsen, 
2007; 32) er det forventeligt, at 
arbejdet med implementeringen 
af Vandrammedirektivets krav 
vil sætte kommunerne under 
stort pres især pga. den 
efterhånden korte tidsramme.  
2.5 Problemstilling 
Kommunerne kommer til at være myndighedsansvarlig på grundvandsområdet. I projektet stilles 
der spørgsmålstegn ved, om kommunerne har de fornødne ressourcer til denne opgave i form af 
juridisk kompetence, finansiering og mulighed for nødvendigt samarbejde på tværs af kommunerne. 
Projektet søger derfor at belyse, hvilke barrierer og muligheder kommuner har i deres arbejde med 
at opnå målet om ”god grundvandstilstand”. 
2.6 Problemformulering 
Hvilke væsentlige muligheder og barrierer har kommunerne for at udføre beskyttelse af 
grundvandet i henhold til målet om god grundvandstilstand? 
2.6.1 Begrebsafklaring 
 Ved beskyttelse af grundvandet menes de indsatser og virkemidler, der anvendes for at forbedre, 
vedligeholde og overvåge grundvandstilstanden. 
Ved målet om god grundvandstilstand forstås de målsætninger, Vandrammedirektivet sætter for 
grundvandskvalitet. Udgangspunktet for opgaven er således det forbedringspotentiale, 
Vandrammedirektivet åbner op for i sine hensigtserklæringer, og som kunne implementeres 
igennem vandplanerne.  
Billede 3: Kort over vandopland 2.2 Isefjord og Roskilde Fjord (By- og Landskabsstyrelsen, 
2010d) 
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3 Metode 
I dette kapitel redegøres for den strukturelle opbygning af projektet samt den metodiske tilgang til 
problemstillingen. Desuden begrundes valget af interviewpersoner samt valget af hovedopland 2.2 
og Lejre Kommune som eksempel.  
3.1 Metodiske overvejelser 
I projektet behandles en igangværende proces – implementeringen af Vandrammedirektivet. 
Processen har været undervejs i 10 år, og vandplanerne er nu nået den offentlige høringsfase. 
Kommunerne har qua strukturreformen fået et centralt myndighedsansvar for grundvandsområder 
igennem lovgivningen, men da vandplanerne endnu ikke er godkendt, betyder det, at der stadig er 
mange uafklarede forhold i relation til kommunernes fremtidige arbejde og mulighed for at varetage 
denne myndighedsrolle. At analysere en igangværende proces betyder, at nogle spørgsmål ikke kan 
besvares fyldestgørende men derimod må baseres på ekspertvurderinger og -forventninger. Dette vil 
der så vidt muligt tages højde for i analysen, som vil bære præg af at være et billede af den 
nuværende situation og tage udgangspunkt i de forhold, der vil gøre sig gældende, hvis 
vandplanerne blive vedtaget i deres nuværende form. Dette har sin relevans, da beskyttelse af 
grundvandet er et evigt aktuelt emne, der ikke bare kan sættes på standby, mens en række planer 
udfærdiges og rettes til. Vandrammedirektivet er dog allerede implementeret i dansk lovgivning, 
hvorfor det - med henblik på en afdækning af barrierer og muligheder - er relevant at forholde sig til 
strukturerne samt de implicerede aktørers vurdering af lovgivningen.  
 Det har igennem projektet været en klar målsætning at have det tværfaglige arbejde i centrum 
baseret på projektgruppens kombinerede naturvidenskabelige og samfundsvidenskabelige baggrund. 
Fremgangsmåden har derfor været præget af et ønske om at forholde sig kritisk til en 
samfundsmæssig problemstilling baseret på naturvidenskabelige sammenhænge. 
Metodisk er projektet baseret på semi-strukturerede interviews med centrale aktører og eksperter, 
otte fagpersoner i alt. Dette er gjort med udgangspunkt i ønsket om at belyse problemstillingerne i 
en nutidig kontekst og fra flere sider, hvilket analytisk giver mulighed for at give en bredtfavnende 
og nuanceret vurdering. Tilgangen er ligeledes relevant, da det som ført nævnt omhandler en 
igangværende proces. Derfor vil en række af de relevante informationer og overvejelser ikke kunne 
blive klarlagt uden at snakke med de aktører, der er involveret i processen. 
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Analysen er desuden afgrænset til at omhandle én vandplan, hovedopland 2.2 over Roskilde Fjord 
og Isefjord, samt én kommune inden for udvalgte opland, nemlig Lejre Kommune, med henblik på 
at give et eksempel på hvilke muligheder og barrierer en kommune møder i deres arbejde med at 
beskyttelse grundvandet. Alle kommuner har deres særegne problemstillinger omkring 
grundvandbeskyttelse baseret på deres geografiske og geologiske forhold, men da en stor del af 
barriererne og mulighederne er strukturelt givne, vurderes det, at det er muligt at sige noget generelt 
baseret på ét kommunalt eksempel. Der er naturligvis også henseender, hvori Lejre Kommune 
adskiller sig markant fra andre kommuner herunder Lejres lange historie som vandeksportør til 
København. Området er valgt, fordi problematikken omkring indvinding og dens påvirkningen på 
overfaldevand går langt tilbage i dette område, der er således store erfaringer med de emner, 
vandplanerne tager op.  
Ud fra vores afgrænsede analyseområde vil projektet søge at analysere grundlaget for, at de kan 
operationalisere de vandplaner, der endnu ikke er vedtaget og ført ud i praksis. Udgangspunktet i 
hovedopland 2.2 og Lejre vil også være med til at beskrive og analysere den generelle situation 
indenfor beskyttelse af grundvand i Danmark og det kommunale råderum vedrørende opgaven. Ud 
fra resultaterne vil der blive belyst nogle af de problematikker, der er for den udøvende myndighed 
for grundvandsbeskyttelse i Danmark, i forhold til at leve op til målet om god grundvandstilstand. 
Dette eksempel vil også blive brugt til at vise hvilke virkemidler, der er til rådighed for 
kommunerne; hvilke strukturer der ligger til grund for myndighedsopgaven; og hvilken betydning 
strukturerne har for det kommunale råderum samt myndighedens mulighed og forudsætninger for at 
lave deres lovpligtige arbejde i henhold til EU's målsætninger i Vandrammedirektivet og 
Miljømålsloven. 
Valget af Lejre er ikke et generelt eksempel, da Lejre Kommune har indvundet grundvand siden 
1930’erne og i en lang periode haft meget stor indvending til København. Dette gør, at denne 
kommune er særlig interessant, når man søger at belyse grundvandsproblematikker, på grund af 
deres store erfaring og fordi Lejre stadig er et af de steder, hvor der bliver pumpet meget grundvand 
op til drikkevand i København. Derudover er Lejre også repræsenteret i en arbejdsgruppe nedsat 
under Miljøstyrelsen sammen med andre eksperter til at udarbejde alternative virkemidler. Lejre 
Kommune har således lang erfaring med grundvandsindvending med mange større 
indvendingstilladelser og ekspertviden gennem sagsbehandler Eskild Lund. Lejre Kommune er ikke 
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nødvendigvis eksemplarisk, men det vurderes at Lejres forudsætninger og den tilhørende vandplan 
vil understøtte vores belysning af problemstillingen.  
Lejre Kommune skal ligeledes bruges til at forstå, hvilke rammer en kommune har at arbejde 
indenfor, når den laver beskyttelse af grundvandet, samt til at se på, hvilke muligheder og barrierer 
der er for, at kommunen kan opnå Vandrammedirektivets mål. Eksemplet er således en form for 
mindre praktisk afprøvning og en måde at arbejde mere konkret med denne flydende proces, 
vandplanerne er igennem. 
3.2 Afgrænsning 
En komplet analyse af Vandrammedirektivets implementering i Danmark ligger langt ud over dette 
projekts muligheder. Dog benyttes Vandrammedirektivets målsætninger som udgangspunkt for 
analysen, derved at disse bliver forstået som retningsgivende for hele processen. Baggrunden og 
udformningen af direktivet vil ikke blive berørt i denne rapport. 
Grundet tids- og ressourcemæssige årsager er det valgt at tage udgangspunkt i en enkelt af de 23 
vandplaner, der i skrivende stund er i høring. Ud fra valget af kommunalt eksempel, Lejre 
Kommune, vælges vandplanen for hovedopland 2.2 over Isefjord og Roskilde Fjord, hvorigennem 
de relevante aktører identificeres for problemstillingen ud fra dette område. 
Projektet afgrænser sig således til kun at se på grundvand og den del af rammedirektivet, der har 
med grundvand at gøre, samt den del af Lejre Kommune, der arbejder med beskyttelse af 
grundvand. Projektet indeholder derfor ikke en fuldkommen beskrivelse af den omverden, der 
ligger til baggrund for disse processer, men søger at analysere fokuserende på enkelte dele og 
derigennem udtale sig om helheden. Dog hænger grundvand uløseligt sammen med andre 
vandsystemer, hvilke vil blive inddraget, når det vurderes relevant.  
Projektet undersøger derfor i højere grad implementeringsprocessen af Vandrammedirektivet i en 
dansk kontekst end de specifikke problematikker ved grundvandsboring. Derigennem søges det 
belyst, hvad kommunerne kan gøre for at opnå Vandrammedirektivets mål, med de muligheder, der 
foreligger i dag.  
3.3 Empiri 
Projektets empiri er bygget op over forskellige former for kilder for at belyse de forskellige tilgange 
til problemstillingen. Dette er gjort ud fra litteratur i form af fagbøger, vandplaner, lovgivning, 
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pressedækning, undersøgelser, kursusmateriale, faglige hjemmesider og artikler. Da nogle 
internetkilder ikke har oplyst sidste redigeringsdato og offentliggørelse, refereres disse med u.å. 
(uden årstal) samt evt. et bogstav. 
For at højne den praktiske forståelse har TekSam K1-felturen indgået som en aktiv del af 
problemforståelsesprocessen. Turen blev bl.a. brugt til at besøge et privat vandværk til en samtale 
om vandindvinding; til at tale med kommunale sagsbehandlere fra Varde Kommune om deres 
udfordringer; samt til at tale med Danmarks Naturfredningsforening om naturgenopretning efter 
dræning og om deres generelle arbejde. Dette blev suppleret af en felttur til Lejre for at se de lokale 
naturforhold og sammenkoblingen til vandindvinding. 
Hovedvægten af empiri til analysen er lagt på aktør- og ekspertinterviews, dersom vandplanerne og 
arbejdet med beskyttelse af grundvandet er inde i en forandringsproces. Dette betyder, at mange 
ting endnu ikke er afklarede og at vandplanerne endnu ikke er blevet til reel handling og afprøvet. 
Derfor interviewes et udpluk af de personer, der bidrager til denne forandringsproces i kraft af deres 
forskellige roller, og som via disse roller afspejler implementeringen af Vandrammedirektivet og de 
fremtidige vilkår, kommunerne skal arbejde under. 
3.4 Interview 
Interviewpersonerne er et udpluk af de personer, der har indflydelse på vandplanernes videre 
implementering, og de er således aktører i den proces, der stadig er i udvikling. Med den 
begrundelse er der inddraget aktører og interessenter fra tre niveauer for at belyse problematikken 
og processen fra flere sider; myndighederne, vandforsyningen, og interessenter (se tabel 1). 
Myndighedssiden belyses via Miljøstyrelsen i form af Roskilde Miljø Center, GEUS og Lejre 
Kommune, da de repræsenterer meget forskellige myndighedsroller i problematikken. Der er 
ligeledes lavet interview med vandforsyningsvirksomheden Københavns Energi, da de har en 
omfangsrig indvinding i Lejre og derfor er en vigtig aktør. Med henblik på at få et udefra stående 
kritisk syn på vandplanerne er interessenterne KL, DANVA og Danmarks Naturfredningsforening 
samt professor i miljøret, Peter Pagh, inddraget, da alle parter har et vist indblik i problematikken 
og har forholdt sig til vandplanerne. 
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  Aktører: Områder: Navn: Stilling: 
1 Lejre Kommune Offentlig sektor Eskild Lund Sagsbehandler, Naturgeograf 
2 Roskilde Miljøcenter Offentlig sektor Henrik Nielsen Planlægger, TekSam 
3 GEUS Offentlig sektor 
Lisbet Flindt 
Jørgensen 
Geolog 
4 Københavns Energi Offentligt ejet selskabsgjort virksomhed Jens Rasmussen Projektleder 
5 DANVA Interesseorganisation Claus Vangsgaard  Konsulent, Biolog 
6 KL  Interesseorganisation Gyrite Brandt Specialkonsulent, geolog 
7 
Danmarks 
Naturfredningsforenings 
Interesseorganisation 
Henning Mørk 
Jørgensen 
Policy Officer, Marinebiolog 
8 KU, Miljøret Ekstern ekspert Peter Pagh Professor, Dr. Jur. 
Tabel 1 Oversigt over valg af aktører 
Interviewene er alle bygget op efter vores interviewskema (se bilag 11) med henblik på at stille 
spørgsmål til samme delemner og en vurdering af hvilke analysespørgsmål, interviewpersonen har 
mulighed for at svare på. De enkelte interviewguides er løbende udviklet i takt med 
erkendelsesprocessen og tilpasset i forhold til det fagområde, som interviewpersonen arbejder med. 
Interviewene er således opbygget over en semistruktureret interviewguide, og interviewene har alle 
haft en eksplorativ karakter indenfor feltet (Kvale, 1997; 78).    
Da projektet inddrager otte aktørinterviews og opgaven er begrænset tidsmæssigt, er der lavet et 
skriftligt referat af de otte interviews. Lydfilerne fra de otte interviews er vedlagt som bilag (bilag 
1-9). Referencer til interviewpersonerne i analysen angives ved minuttal i lydfilen i 
kildehenvisningen.    
3.4.1 Valg og kritik af interviewpersoner  
I kraft af at vandplanerne endnu ikke er vedtaget, har interviewpersonerne forholdt sig til, hvilke 
konsekvenser og påvirkninger vandplanen vil komme til at få, hvis den bliver vedtaget i sin 
nuværende form. De har således udtalt sig om noget endnu delvist ukendt.  
Fagfolk og eksperter er inddraget som nøglepersoner og deres udtalelser bruges som baggrund for 
vores analyse. Derfor er det også vigtigt at have de forskellige personers baggrund og position med 
i overvejelserne. 
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Det er således valgt at interviewe følgende aktører: 
1. Sagsbehandler Eskild Lund fra Lejre Kommune er uddannet naturgeograf og arbejder med 
beskyttelse af grundvandet og indvendingstilladelser blandt andre opgaver. Eskild Lund er 
tidligere amtsansat og har arbejdet med indvindingstilladelser i mange år. 
2. Henrik Nielsen fra Miljøcenter Roskilde er uddannet fra TekSam og har arbejdet med 
grundvand i mange år, blandt andet i Frederiksborg Amt. I Miljøcenter Roskilde arbejder 
han med vand og Vandrammedirektivet og har blandt andet været med til at udarbejde 
vandplanerne.  
3. Jens Rasmussen fra Københavns Energi Vand A/S har arbejdet med vandindvinding i tolv år 
og har tidligere arbejdet som myndighedsperson i Roskilde Amt.  
4. Claus Vangsgård fra DANVA er uddannet biolog med samfundsvidenskabelige 
overbygningsfag og er ansat som konsulent med mange års erfaring indenfor 
vandindvinding.  
5.  Gyrithe Brandt er geolog og ansat i KL, hvor hun har arbejdet siden april 2008. Hun har 
siden begyndelsen af 1990’erne arbejdet med grundvandsbeskyttelse både på nationalt, 
regionalt og lokalt plan.  
6.  Henning Mørk Jørgensen fra Danmarks Naturfredningsforening er uddannet havbiolog og 
arbejder bredt med vand og vandplanerne men ikke specifikt med grundvand. 
7. Peter Pagh er professor i miljøret ved Københavns Universitet og har arbejdet med den 
juridiske del af miljøforvaltningen igennem mange år.  
8. Lisbeth Flindt Jørgensen fra GEUS er geolog og har erfaring med grundvand og 
vandressourceforvaltning. 
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3.5 Analysemetode og Projektdesign 
Projektets design afspejler den betydelige rolle, de otte interviews har i den indsamlede empiri. Med 
disse i centrum er det valgt at lade analysen være det største afsnit i opgaven. Analysen er delt i fem 
dele, som fra forskellige vinkler søger at præsentere, analysere og diskutere centrale områder af 
projektets hovedspørgsmål. Metodisk vil problemstillingerne tage udgangspunkt i 
interviewpersonernes beskrivelse af situationen og udviklingen, samt i den ikke-interviewbaserede 
del af empirien omkring det givne tema. De forskellige relevante aktørers holdning og interesser vil 
blive vurderet og inddraget i de respektive analysedele med henblik på at give et nuanceret billede 
af situationen. Trådene fra de fem analysekapitler samles herefter i en perspektiverende diskussion, 
hvorefter projektets erfaringer samles i en konklusion. 
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4 Analysen 
I de følgende fem kapitler vil der blive analyseret forskellige områder af problematikken for at 
belyse hvilke udfordringer, der er for at opnå god grundvandstilstand. Først problematiseres det, at 
grundvandskvaliteten ikke bliver inddraget aktivt i vandplanen. Derefter præsenteres en vifte af 
mulige virkemidler for at sætte det faktiske valg at virkemidler i relief. Efterfølgende vil det blive 
belyst, hvordan vandplanerne er blevet til, og hvordan de fremstår i dag. I det fjerde analysekapitel 
behandles kommunernes opgave og muligheder for at beskytte grundvandet. Det sidste 
analysekapitel vil søge at anskueliggøre vandforsyningens rolle i miljøbeskyttelsen af grundvandet.  
 
 
 
Bilede 4: Vandløb tæt på landbrug (By- og Landskabsstyrelsen, 2010k) 
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5 Kvalitet af grundvandet 
Vandplanerne har kun behandlet grundvandet i forhold til kvantitet og påvirkningen på andre 
vandressourcer. Dette skyldes, at det som udgangspunkt for vandplanerne blev vurderet, at 
Danmark allerede opfylder kravene til beskyttelse af grundvandet som drikkevand (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2; 24). Vurderingen vil i dette kapitel blive analyseret 
kritisk, og det vil blive diskuteret, hvad denne vurdering har af konsekvenser for kommunernes 
arbejde med at opfylde Vandrammedirektivets mål om god grundvandstilstand via vandplanen.  
I Vandrammedirektivet bliver der lagt op til, at man skal forebygge og beskytte 
grundvandskvaliteten, men hvordan, man måler kvaliteten, er i høj grad op til medlemsstaterne selv 
at vurdere. I dette kapitel vil den danske vurdering af målkravene blive belyst med henblik på at 
problematisere, hvad god grundvandstilstand betyder i en dansk kontekst, og hvilken betydningen 
disse målkrav har for kvaliteten af grundvandet i Danmark. 
Kapitlet vil præsentere nogle af de menneskeskabte farer for kvalitetsforringelser af grundvandet, 
men vil ikke afdække alle.  Hensigten er at belyse nogle af de variable, der gør kvalitetsindsatser 
vigtige.  
5.1 Tærskelværdier 
Ifølge grundvandsdirektivet er kvaliteten af grundvandet sat efter tærskelværdier for enkelt stoffer, 
som ikke må overskrides (Direktiv 2006/60/EF). Tærskelværdierne for forurenende stoffer i 
grundvandsdirektivet er følgende: 
Aktive stoffer i pesticider
5
 herunder deres relevante omdannelses-, nedbrydnings- og 
reaktionsprodukter = 0,1 μg/l men dog 0,5 μg/l i alt6 
 
Medlemslandende skal selv fastligge kvalitetsstandarden for kemikalier (Europa-kommissionen 
2008b; 1). Det er således Miljøstyrelsen, der i Danmark vurderer hvilke aktive stoffer i pesticider, 
grundvandet skal undersøges for. 
I den forbindelse er det interessant at se præcis hvilke pesticider, der er valgt at undersøge for, 
eftersom Lisbeth Flindt Jørgensen fra GEUS nævner, at listen af stoffer, man tjekker i 
                                                             
5 Ved »pesticider« forstås plantebeskyttelsesmidler og biocidholdige produkter som defineret i henholdsvis artikel 2 i direktiv 
91/414/EØF og artikel 2 i direktiv 98/8/EF. 
6 (2) »I alt«: summen af alle individuelle pesticider, som påvises og kvantificeres under overvågningsproceduren, herunder relevante 
omdannelses-, nedbrydnings- og reaktionsprodukter. 
25 
 
grundvandsovervågningsprogrammet, er blevet mindre efter kommunalreformen (Lisbeth Flindt 
Jørgensen, GEUS, 2010; 00.20.00). I GEUS’ overvågningsrapport fra 2009 fremgår det, at der 
bliver tjekket for 34 pesticider gennem NOVANA og GRUMO (grundvandsovervågnings 
programmer) i dag (GEUS 2010f; 62)(Denne liste er vedlagt i bilag 13).  
Del 2 af NOVANAs 
overvågningsrapport for 
2007-2009 viser, at der i 
denne periode kun er testet 
for 24 stoffer (se bilag 14). Af 
listen på de 34 stoffer er det 
bemærkelsesværdigt, at kun 2 
ud af de 34 stoffer, der 
undersøges for, er godkendt 
uden særlige forbehold, og at 
hele 23 stoffer i dag er 
forbudt. Man kan undre sig 
over, hvorfor 
overvågningsprogrammet i 
højere grad er med til at 
undersøge fortidens synder, end de stoffer der er på markedet i dag. Der er tilsyneladende ikke en 
overordnet opfølgende kontrol med de stoffer, der bliver godkendt. Dette sker på trods af, at 
erfaringer viser, at laboratorietest ikke altid er korrekte og præcise, når de ekstrapoleres til 
markedsbrug og dette giver problemer med at forudsige effekter i miljøet. Årsrapporten fra VAP 
(Varslingssystem for udvaskning af pesticider til grundvand) viser blandt andet, at der i 2010 blev 
undersøgt 41 godkendte pesticider i naturlige omgivelser, hvoraf 9 pesticider blev fundet i 
koncentrationer over 0,1 µg/l, og 13 pesticider gav anledning til væsentlig udvaskning 
(Pesticidvarsling, 2010).  
Lisbet Flindt Jørgensen fra GEUS fortalte blandt andet, at nogle allerede godkendte stoffer bliver 
testet i VAP  i naturlige omgivelser i stedet for laboratorier,  hvilket viste, at stoffet reagerede 
anderledes end de påviste test (Lisbeth Flindt Jørgensen, GEUS, 2010; 00.30.00). Når 
Miljøstyrelsen ikke foretager en løbende kontrol i grundvandsovervågningen af de miljøfremmede 
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stoffer, de godkender, er det problematisk for grundvandets kvalitet og i sidste ende for borgernes 
sundhed. Dette skyldes, som beskrevet ovenfor, at der ikke bliver testet for de stoffer, der er 
godkendt og bliver anvendt i miljøet. 
Før kommunalreformen blev der ifølge Lisbeth Flindt Jørgensen fra GEUS tjekket for 47 pesticider 
i grundvandovervågningsprogrammet (Lisbeth Flindt Jørgensen, GEUS, 2010; 00.20.00). Dette tal 
er som nævnt ydereligerer nedjusteret i overvågning for 2007-2009 til kun 24 stoffer, hvilket 
indiker at Miljøstyrelsen (i form af GEUS) ikke øger antallet af stoffer, de tester for. Det bliver 
anslået, at der i 2009 er 975 antal godkendte pesticider på markedet i Danmark (Miljøstyrelsen, 
2010a; 6), og det er således et meget begrænset antal pesticider, der i realiteten indgår i 
overvågningsprogrammet. Godkendelsen af et pesticid sker i dag i enkelttestning af hvert pesticid, 
og kombinationseffekten af de mange godkendte pesticider, som der er i miljøet, er endnu ikke en 
del af testningen i godkendelsesproceduren. Dette udgør også en fare for miljøet, der netop er udsat 
for en kombination af de mange miljøfremmede stoffer (Det økologiske råd, 2007a; 36). Man kan 
ligeledes problematisere, at medlemslandene selv kan vælge hvilke miljøfremmede stoffer, der skal 
indgå i tærskelværdierne. Dette kan være en kattelem for mindre ambitiøse medlemsstater, men det 
kan samtidig give mulighed for en ydereligere restriktiv indsats.   
 
5.2 Godkendelse af miljøfremmede stoffer 
Tærskelværdierne er et middel til at vurdere kvaliteten af grundvandet. I følgende afsnit vil det blive 
belyst, hvordan de miljøfremmede stoffer ender på markedet. I dag skal alle miljøfremmed stoffer 
være godkendt af Miljøstyrelsen efter gældende regler. Men der er variabler og gradbøjninger 
indenfor dette område. Derfor vil der kort blive beskrevet nogle af disse inden for 
pesticidreguleringen, da det ofte er pesticiderne, der er på tale i grundvandsforurening. 
Ifølge EU's forordning om markedsføring af plantebeskyttelsesmidler (Pesticiddirektivet) skrives 
der i artikel 8 at: 
”Denne forordning har til formål at sikre et højt niveau for beskyttelse af både menneskers og dyrs 
sundhed og miljøet og samtidig at sikre, at Fællesskabets landbrug er konkurrencedygtigt. 
[…]Forsigtighedsprincippet7 bør anvendes, og denne forordning bør sikre, at industrien skal 
                                                             
7 Forsigtighedsprincippet angår, hvordan lovgiver og myndigheder skal forholde sig til videnskabelig usikkerhed om mulige 
betydelige risici for miljø- eller sundhedsskader fra produkter eller processer (Den store danske, 2010a) 
27 
 
bevise, at stoffer eller produkter, der fremstilles eller markedsføres, ikke er til skade for menneskers 
eller dyrs sundhed eller ikke har nogen uacceptabel indvirkning på miljøet” (Direktiv 
1107/2009/EF). 
Det nævnes, at forsigtighedsprincippet bør anvendes, men der er skrevet bør og ikke skal, og det er 
således en vurderingssag. Dette gør denne artikel mindre slagkraftigt i forhold til den regulering, der 
søges overført til nationalstaterne, og dette kan give en meget forskellig implementering, der 
afhænger af ambitionsniveauet i det enkelte land. Det nævnes ligeledes, at industrien skal bevise, at 
stoffer og produkter ikke er skadelige for menneskers eller dyrs sundhed og heller ikke har nogen 
uacceptabel virkninger på miljøet. Igen ligger der en vurderingssag for nationalstaten i at beslutte, 
hvad uacceptable virkninger indbefatter. Artiklen nævner ligeledes, at industrien skal bevise, at 
deres produkt ikke er skadeligt, men dette er også gradbøjet. 
Kemikalier og industristoffer kan ligeledes 
udgøre en fare for grundvandets kvalitet 
ved blandt andet forurening fra industrien. 
Det økologiske råd har i deres udgivelse 
om kemikalier, miljø og sundhed belyst, at 
bevisbyrden ikke er entydig, da det 
afhænger af mængden, man producerer 
eller importerer: 
”Endvidere er der forskel på hvor mange 
og hvilke undersøgelser, der kræves. Det 
afhænger især af mængden – dvs. ’jo 
større produktionsmængde, jo flere undersøgelser’. For stoffer der produceres mellem 1 og 10 tons 
af stilles kun begrænsede krav. Kun hvis stoffet markedsføres i mere end 10 t/producent/år, skal der 
laves en såkaldt kemikaliesikkerhedsrapport”(Det økologiske råd, 2007a). 
 
De fremhævede eksempler på den begrænsede kontrol med miljøfremmede stoffer, som er 
potentielle trusler for blandt andet grundvandet, er kun en lille del af det samlede billede, men det er 
nævnt her for at belyse de mange variable i godkendelsen af miljøfremmede stoffer. Billedet, der 
tegnes her, beskriver altså, at tærskelværdierne, der bliver undersøgt og målt, er meget begrænsede i 
Billede 5 Pesticider i vandforsyningsboringer (GEUS 2010c) 
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forhold til det antal stoffer, der bliver anvendt. Det beskriver ligeledes det problematiske ved, at 
undersøgelserne hovedsagelige kigger tilbage på tidligere brugte stoffer.  
5.3 Opsamling 
Der er mange variable indenfor reguleringen af miljøfremmede stoffer, som er medvirkende til en 
øget trussel for grundvandskvaliteten. På trods heraf laver Danmark ingen ydereligere tiltag gennem 
implementeringen af Vandrammedirektivet for at forbedre og forebygge grundvandskvaliteten, som 
er Vandrammedirektivets mål. Gennem problemformuleringen søger denne rapport at belyse, hvad 
kommunerne kan gøre for at opfylde Vandrammedirektivets mål om god grundvandstilstand.  I det 
ovenstående er det således belyst, at kommunerne ikke får yderligere værktøjer eller opfordringer til 
at øge indsatsen for grundvandskvaliteten gennem vandplanerne, hverken i planens prioritering eller 
i de forslåede virkemidler. 
 
 
  
29 
 
6 Virkemidler til beskyttelse af grundvandet 
I dette analysekapitel belyses og diskuteres de virkemidler, man kan benytte til beskyttelsen af 
grundvand. Der vil blive givet eksempler på, hvad der truer grundvandets tilstand, og hvilke 
virkemidler, der eksempelvis kan bruges til beskyttelsen af grundvandet. 
6.1 Grundvandsrisici 
God grundvandstilstand bliver som tidligere nævnt (jf. problemfelt) målt ud fra to områder, 
grundvands kvalitet og grundvandets kvantitet. Disse to områder kan begge influeres af naturlige og 
menneskeskabte påvirkninger. Kvantiteten er af naturlige årsager eksempelvis afhængig af hvor 
meget grundvand, der bliver dannet i form af nedbør, smeltevand o.l. og hvordan de geologiske 
afstrømningsforhold er. Kvaliteten kan påvirkes naturligt af eksempelvis saltvandgennemtrængning 
og oxidering af metaller i grundvandskammeret.  
De menneskeskabte trusler for kvantitet er blandt andre stor indvinding af grundvand, da den gode 
grundvandstilstand også måles ud fra andre vandressourcer, der er afhængige af grundvandet. Dette 
er typisk vandløb og søer, der bruger vand fra grundvandet til at sikre vandføring især igennem 
tørre perioder, og det grundvand kan kun bruges til dette formål, hvis vandspejlet ligger højt nok. 
Ved indvinding af grundvand sænkes vandspejlet, og det kan derfor påvirke den gode 
grundvandstilstand (GEUS, 2010e). En indvinding, der skal leve op til kravet om god 
grundvandstilstand, er på baggrund af en modelberegning fra GEUS sat til at være en 
maksimumudnyttelse på 35 % af grundvandsdannelsen (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, 
Vandplan 2.2; 21), Samtidig må grundvandsindvindingen ikke påvirke andre afhængige 
vandressourcer. Jens Rasmussen fra Københavns Energi mener ikke, at dette kan lade sig gøre på 
Sjælland, da behovet for drikkevand er meget stort. Han mener dog, at man godt kan indvinde mere 
end 35 % uden, det påvirker bæredygtigheden (Jens Rasmussen, Københavns Energi, 
2010:00.50.00). Det vil selvfølgelig være en fordel for Københavns Energi, hvis de ikke behøvede 
at flytte deres kildepladser, da det er en større omkostning for selskabet, så hans vurdering er ikke 
overraskende. 
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Når man sænker grundvandsspejlet får man ændret redoxgrænsen
8
 i jordlagene, og derved oxideres 
nogle jordlag, der indeholder forskellige former for metaller. Ved oxidering kan disse metaller 
frigives og overføres til grundvandet. Dette er en form for naturlig forurening af grundvandet af 
eksempelvis nikkel, pyrit, arsen mm. (GEUS, 2010c). Denne form for naturlig påvirkning gør, at 
kvantiteten og kvaliteten som sådan indvirker på hinanden og har en sammenhæng på trods af den 
ellers meget opdelte måde at vurdere de to måleforhold på.  
Kvaliteten af grundvandet er truet af menneskeskabt forurening på mange måder. Alle former for 
miljøfremmede stoffer, der nedsiver i jorden, er potentielt til fare for grundvandskvaliteten. Disse 
forureningstyper er opdelt i 3 kategorier; punktforurening, fladeforurening og linje forurening 
(GEUS, 2010e).  
1. Punktforurening er eksempelvis miljøulykker og udslip fra tankstationer og 
virksomheder(GEUS, 2010e). 
2. Fladeforurening stammer især fra landbruget, hvor miljøfremmede stoffer som nitrat, fosfor, 
pesticid og forskellige sprøjtemidler bliver spredt over et større område (GEUS, 2010e). 
Fladeforurening kan også være plænerens, roundup og andre kemikalier, der bliver brugt i 
landets haver og parker.  
3. Linjeforurening er lidt mere atypisk men kan eksempelvis være ukrudtsmidler brugt langs 
veje og jernbaner eller imprægneringen af jernbanebjælker, som afvaskes og siver ned til 
grundvandet (GEUS, 2010e).    
Vandplanerne vurderer, at kvaliteten af grundvandet lever op til kravene om kvalitet (jf. 
problemfeltet), og der er således ikke nogle virkemidler i vandplanernes virkemiddelkatalog, der 
retter sig direkte mod kvaliteten (Miljøministeriet 2010b). Dette har Eskild Lund ligeledes 
bemærket i sin læsning af udkastet til vandplanerne (Eskild Lund, Lejre Kommune, 2010; 1.17.40). 
Denne vurdering er som tidligere nævnt blevet svækket i lyset af et stigende antal lukkede boringer 
og stigende fund af pesticider, og man kan derfor undre sig over, hvordan Miljøstyrelsen kan 
vurdere således. En mulig forklaring kunne være, at de virkemidler, der virker for 
grundvandskvaliteten, kræver en mere indgribende beslutning fra politisk side og en mere klar 
prioritering af grundvandet frem for andre hensyn. Dette vil blive berørt senere i dette afsnit.  
                                                             
8 ”Redox dækker over to processer, reduktion og oxidation, hvor der sker en udveksling af elektroner imellem det stof, der reduceres 
og det stof, der oxideres. Processerne kan foregå rent kemisk, men ofte kan bakterier spille en rolle. Redoxgrænsen er det sted i et 
geologisk lag, hvor redoxprocesserne er nået til fra jordoverfladen. Grænsen vil typisk kunne ses som et farveskift i sedimentet. 
Over redoxgrænsen, hvor der hersker iltrige forhold, vil rødlige og gullige farver dominere. Under redoxgrænsen, hvor der er 
reducerende forhold og iltfrit, vil farverne typisk være grålige og sorte.”(Geologisk nyt, 2004a) 
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6.2 Beskyttelse af grundvandet 
Med udgangspunkt i at Danmark skal leve op til Vandrammedirektivets mål om god 
grundvandstilstand, må man derfor beskytte grundvandet mod disse farer og trusler for at sikre den 
tilsigtede gode grundvandstilstand. Da drikkevand i Danmark primært er baseret på grundvand, er 
kvaliteten af grundvandet også afgørende for sundheden af Danmarks befolkning (GEUS, 2010c). I 
vandplanernes virkemiddelkatalog er der i dag kun anbefalet tre virkemidler (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010i): 
1. Flytning af kildepladser 
2. Udledning af spildevand til vandløb 
3. Oppumpning af grundvand til vandløb i tørre perioder. 
Der findes utallige virkemidler til beskyttelse af grundvandet, og man kan dele dem i to tilgange: En 
proaktiv hvor man forebygger; og en reaktiv hvor man reagerer på en aktuel forurening. I det 
følgende afsnit forsøges det ikke at afdække en udtømmende liste men at give et billede af omfanget 
af muligheder. 
6.3 Proaktive virkemidler 
Proaktive og forebyggende virkemidler til beskyttelse af grundvandet er mange og kan eksempelvis 
være: 
1. Forbud mod miljøfremmede stoffer 
2. Ekspropriering 
3. Bedre godkendelsesprocedure af miljøfremmede stoffer 
4. Øget nedsivning af overfladevand til grundvand 
5. Skovrejsning 
6. Offentlig erstatningsfri regulering i stil med § 3 (i naturbeskyttelsesloven) 
7. Fredning af områder og beskyttelseszoner 
8. Frivillige aftaler om reduceret brug af miljøfremmede stoffer 
9. Reducering og spredning af grundvandsindvinding, herunder flytning af 
kildepladser 
Virkemidlerne, der er nævnt her, har alle nogle forskellige forudsætninger, og derfor vil de kort 
blive gennemgået.  
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Et forbud mod miljøfremmede stoffer som påvirker grundvandets kvalitet såsom forskellige arter af 
sprøjtemidler og unaturlige forekomster af nitrat forurening m.m. har til formål at mindske denne 
form for menneskeskabte farer for grundvandskvaliteten. Dette vil kræve en større ændring af 
lovgivning og ændret praksis i landbrug, forskellige erhverv og privat havebrug, og det vil derfor 
kræve omlægninger, nye investeringer og eventuelt kompensationer. Det kan således have 
omfangsrige konsekvenser på en kort bane. Ud fra en længere tidshorisont har undersøgelser vist, at 
rettidig omhu og forsigtighed vil ende med en samfundsøkonomisk gevinst i form af sparede 
udgifter til rensning af vand, behandling af sundhedsmæssige konsekvenser for landet borgere mm. 
(Nordic Council of Ministers, 2004).  
Ekspropriering og retten til at gøre dette med grundvandsbeskyttelse som begrundelse har i dag ikke 
hjemmel i loven, med mindre man kan påvise en særlig fare for grundvandet. § 24 i 
miljøbeskyttelsesloven
9
 pålægger bevisbyrden kommunen (LBK nr. 879 af 26/06/2010) og man kan 
således ikke eksproprierer ud fra et forsigtighedsprincip.  
En perfekt godkendelsesprocedure af pesticider ville indebære, at stofferne blev testet under 
naturlige forhold, dvs. i konventionel landbrugsdrift under de betingelser, stofferne tænkes anvendt 
efter godkendelse. I dag bliver stofferne testet i laboratorieforsøg, hvor det er umuligt at forudsige 
påvirkning af grundvand og natur under alle de forskellige geografiske og klimatiske forhold, der 
gør sig gældende eksempelvis fra den ene ende af Europa til den anden. Kombinationseffekter er en 
ukendt faktor, der også kan spille ind (Lisbeth Flindt Jørgensen, GEUS, 2010; 00.30.00). Man kan 
kræve yderligere og grundigere tests og kontrol af stoffer end man gør i dag, men det vil kræve en 
ændret regulering.  
Øget nedsivning af overfladevand til grundvand kan man gøre på mange måde, eksempelvis ved at 
sikrer at regnvand ikke bliver ledt i kloaker og ved at undlade at dræne vintervådområder, således at 
                                                             
9 § 24. Kommunalbestyrelsen kan give påbud eller nedlægge forbud for at undgå fare for forurening af bestående eller fremtidige 
vandindvindingsanlæg til indvinding af grundvand. 
Stk. 2. Kommunalbestyrelsen kan meddele påbud eller forbud for at undgå fare for forurening af overfladevand, der indvindes med 
tilladelse efter § 20 i lov om vandforsyning m.v. Kommunalbestyrelsen kan herunder forbyde eller fastsætte vilkår for sejlads og 
fiskeri. 
Stk. 3. Der kan ikke meddeles påbud efter stk. 1 eller 2 om foranstaltninger vedrørende forurenet jord, jf. § 83 c. 
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vandet langsomt kan sive ned og blive til grundvand. Herunder kan opstemning af vådområder og 
fjernelse af markdræn bruges. Fjernelse af dræn vil i nogle tilfælde skabe et mindre afkast af 
landbrugsjorden, som der også skal tages højde for (DANVA & KL, 2009; 16) (Eskild Lund, Lejre 
Kommune, 2010; 00.18.45). 
Skovrejsning vil være en fordel for 
grundvandsdannelsen, da skove skaber en 
bedre filtrering af vandet på vej ned til 
grundvandsmagasinet. Samtidig er skoven 
ligeledes med til at nedbryde nitrat og 
fosfor, og det areal, man tager ud til 
skovbrug, vil udgøre en mindre samlet 
belastning, hvis arealet tidligere var 
konventionel landbrugsjord (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010h; 13). Skov- og 
Naturstyrelsen har allerede initiativer i gang 
for at øge skovrejsningen i Danmark (Skov- og Naturstyrelsen, 2010a) og Københavns Energi har 
ligeledes arbejdet for mere skovrejsning i grundvandsområder (Jens Rasmussen, Københavns 
Energi, 2010; 00.14.30)(bilag 10 over forsyningssekratariatets afgørelse). Dette kræver en del 
opkøb af land samt træer og mulighed for at plante skov i de områder, der relaterer sig til 
vandindvinding.      
Offentlig erstatningsfri regulering som middel til kommunerne bliver brugt ved § 3-områder
10
 i 
henhold til naturbeskyttelsesloven, men det er ikke tilladt på grundvandsområdet og vil derfor 
kræve en lovændring. KL er fortaler for, at kommunerne får lov til at bruge dette virkemiddel 
(Gyrite Brandt, KL, 2010; 00.46.01), som bare er et ud af flere midler, der giver kommunerne flere 
juridiske beføjelser til at regulere områder med drikkevandsinteresser. Professor i miljøret Peter 
Pagh er dog imod dette virkemiddel, da han mener, at enhver form for indgriben i en borgers 
ejendomsret pga. af den samlede befolknings bedste skal kompenseres (Peter Pagh, KU, 2010; 
01.05.10). Denne juridiske problemstilling er der naturligvis forskellige holdninger til. KL varetager 
kommunernes interesse og vil gøre deres for at kommunerne har så mange beføjelser og værktøjer 
                                                             
10 § 3:. Der må ikke foretages ændring i tilstanden af naturlige søer, hvis areal er på over 100 m2, eller af vandløb eller dele af 
vandløb, der af miljøministeren efter indstilling fra kommunalbestyrelsen er udpeget som beskyttede. Dette gælder dog ikke for 
sædvanlige vedligeholdelsesarbejder i vandløb. 
Billed 6 Skov ved Varde. Felttur 2010 
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som muligt, da det vil lette deres arbejde og i dette tilfælde fritage dem fra erstatningspligt. Peter 
Pagh beskuer problemstillingen ud fra et juridisk teoretisk udgangspunkt. Han vurderer, at 
erstatningsfri regulering ikke griber ind i eksisterende anvendelse, og at man skal kompensere, hvis 
man ønsker anvendelsen ændret (Peter Pagh, KU, 2010; 1:06:30). Om offentlig erstatningsfri 
regulering kan bruges som et aktivt virkemiddel i forhold til grundvandsbeskyttelse er således 
uklart, men ud fra et grundvandstilstandsperspektiv er det vigtigt, at der kommer klarhed om disse 
muligheder til hjælp for kommunens indsats.  
Fredning af områder og beskyttelseszoner omkring boringer, og derigennem en restriktiv 
begrænsning af muligheden for at udsætte området for grundvandstrusler, er allerede gjort i et 
mindre omfang i kraft af Vandrammedirektivet, hvor man har hævet den boringsnære 
beskyttelseszone fra 10 til 25 meter i radius (Gyrite Brandt, KL, 2010;00.03.25). Grunden til, at den 
boringsnære beskyttelse er vigtig, er, at der er en øget risiko for nedsivning langs boringen 
(Miljøstyrelsen, 2007a). Den nuværende beskyttelseszone på 10 meter skal som udgangspunkt være 
indhegnet, men der stilles ikke krav om indhegning for de yderligere 15 meters. Det betyder, at 
landmanden hver gang skal måle sig frem til, hvor beskyttelseszonen starter. Det er samtidig svært 
at kontrollere, om denne 25 meters grænse bliver overholdet rent praktisk. Kommunerne står 
ligeledes med en bevisbryde, hvis de skal indføre den ekstra beskyttelseszone, da de skal påvise, at 
der ved den konkrete boring er en særlig risiko for, at pesticider kan nedsive til grundvandet. 
Forsigtighedsprincippet er ikke nok (KL, 2010b). Der er som vist mange variable til denne metode 
at beskytte grundvandet på, og i den nuværende form, hvorpå virkemiddelet er taget i brug, er 
udbyttet begrænset i kraft af den begrænsede brug.  
Frivillige aftaler med landmænd om reduceret brug af miljøfremmede stoffer, der påvirker 
kvaliteten af grundvandet, samt afskaffelse af dræn, som hæmmer grundvandsdannelsen og 
vandføringen, kan være et virkemiddel. Frivillige aftaler er dog svære at få i hus og lykkes sjældent, 
især når myndigheden har begrænset mulighed for at kompensere for tab. Derfor er dette ikke et 
direkte virkemiddel, da det er meget afhængigt af aftaleparterne (Gyrite Brandt, KL, 2010; 
00.31.05). Al erfaring viser ligeledes, at frivillige aftaler er en meget svær øvelse og sjældent lykkes 
(Henning Mørk Jørgensen, Danmarks Naturfredningsforening, 2010; 00.15.00). Denne påstand 
underbygges af en rapport fra Fødevareøkonomisk Institut, der konkluderer, at forhandlingerne ofte 
er langstrakte og ressourcekrævende, og at de i en del tilfælde ikke får en endelig aftale 
(Fødevareøkonomisk Institut, 2009). 
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Reducering og spredning af grundvandsindvindingen via flytning af kildepladser sker med henblik 
på, at påvirkningen ikke bliver yderligere mærkbar for den omkringliggende natur og afhængige 
vandressourcer på et område. Dette er baseret på en ide om, at man spreder belastningen ved at 
sprede indvindingen. Det kan tage op til 10 år, før man har fundet et passende nyt sted at lave en 
grundvandsboring, da det kræver omfattende geologiske undersøgelser at lokalisere og teste 
grundvandet (Eskild Lund, Lejre Kommune, 2010, 0:15:08). Derudover koster det ca. 1 krone pr m
3
 
at etablerer en ny kildeplads. Dette forslag er med i vandplanernes virkemiddelkatalog 
(Miljøministeriet, 2010c; 18). Københavns Energi mener dog om vandplanen, at vurderingen af, 
hvilke omkostninger der er forbundet med at flytte en kildeplads, er 2-3 gange støre end det 
vandplanen vurderer (Jens Rasmussen, Københavns Energi, 2010; 00.24.45). Flytning af 
kildepladser er dog ikke noget, som Eskild Lund mener, er fordelagtigt, da det er meget 
omkostningstungt, og fordi man i stedet for at flytte problemet ville kunne få mere natur for 
pengene ved at bruge dem på naturpleje, der hvor indvindingen af grundvand er høj (Eskild Lund, 
Lejre Kommune, 2010; 00.58.00). 
6.3.1 Opsamling på proaktive virkemidler 
Disse proaktive eksempler kræver alle en hjemmel i loven, da de på mange måder laver et større 
indgreb på nutidens livsførelse, især i forhold til landbrugets og husholdningernes brug af 
kemikalier samt hele godkendelsesproceduren omkring miljøfremmede stoffer. Vurderingen af 
omkostningerne ved disse typer proaktive virkemidler beror på eksternalitetsbetragninger, 
tidshorisont og beregningsmetoder for samfundsøkonomien som et hele, og det er derfor i høj grad 
fra politisk side, der skal træffes disse prioriteringer.  På grund af de tilsyneladende store 
konsekvenser og skift, disse virkemidler kræver i samtiden, er det også mindre sandsynligt, at de vil 
blive taget i brug. Det er dog vigtig at pointere hvor mange og hvor forholdsvis simple midler, der 
er mulige. At fjerne kilden til forurening vil i sin simpleste forstand beskytte grundvandet. 
Vandplanernes virkemiddelkatalog foreslår kun flytning af kildepladser som en proaktiv indsats, 
som endda bliver kritiseret af Lejre Kommune såvel som Københavns Energi. Samtidig er 
grundvandsovervågningen blevet reduceret og trimmet, og der undersøges i dag færre stoffer end 
tidligere  (Lisbeth Flindt Jørgensen, GEUS, 2010, lydfil 1; 00.20.00) De boringsnære 
beskyttelseszoner omkring kildepladserne er godt nok udvidet fra 10 til 25 meter, men de tillagte 15 
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meter er ikke beskyttet i samme grad som de oprindelige. Desuden er de sidste 15 meter nærmest 
valgfri og ikke tvunget (Gyrite Brandt, KL, 2010; 00.03.25.) 
Et proaktivt virkemiddel vil være med til at sikre en god grundvandskvalitet i fremtiden og ligeledes 
være med til at vende den stigning af lukkede grundvandsboringer, der har været igennem de sidste 
ti år. Hvis man ikke tager proaktive virkemidler i brug, vil det kun være et spørgsmål om tid, før der 
er lukket så mange boringer på grund af forurening, at det går udover forsyningen af drikkevand fra 
grundvand (Ingeniøren, 2010a). Ikke mindst vil det gå ud over den kvalitet, der er bestemt som et 
minimum gennem Vandrammedirektivets tærskelværdier (DANVA, u.å. b).  
6.4 Reaktive virkemidler 
Reaktive virkemidler benyttes til at reagere, når en trussel er blevet til virkelighed og virkningerne 
ønskes reduceret. I dette afsnit beskrives, hvad man eksempelvis kan gøre ved eksisterende 
påvirkning af grundvandstilstanden. 
Reaktive virkemidler til beskyttelse af grundvandet kan eksempelvis være:  
1. Jordrensning 
2. Oppumpning af forurenet grundvand 
3. Kemisk rensning af grundvand inden det bliver brugt til drikkevand 
4. Udledning af renset spildevand til vandløb 
5. Opblanding af vand 
6. Oppumpning af vand til vandløb i tørre perioder 
Jordrensning af de steder, der er punktkildeforurenet, er en myndighedsopgave, der ligger hos 
regionerne, og det kræver således en koordineret indsats mellem kommune og regionen. 
Jordrensning er under teknisk udvikling og er endnu meget omkostningstungt (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010g). Regionerne har foretaget en prioriteret indsats på dette område, de 
arbejder med en tidsramme på 50-100 år og bruger 400 millioner om året på jordoprensning 
(regioner, 2010a) 
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Oppumpning af forurenet grundvand kræver 
en efterfølgende rensning af vandet, der kan 
fjerne den pågældende forurening. Det kan 
desuden være vanskeligt og omkostningstungt 
at rense vandet for miljøfremmede stoffer 
(GEUS, 2006). Rensning af grundvandet, 
inden det bruges til drikkevand, kan ske 
gennem både kemisk rensning og avanceret 
filterrensning (Jens Rasmussen, Københavns 
Energi, 2010;01.13.00). Dette renser ikke 
grundvandet som vandressource men kun den 
del, der bruges til drikkevand, hvilket vil være 
en ændring i traditionen af behandlingen af 
drikkevand. Opblanding af vand med det 
formål at komme under de fastsatte 
tærskelværdier for enkeltstoffer i drikkevandet 
er i dag tilladt på naturforekommende stoffer 
og ikke på menneskeskabt forurening som 
eksempelvis pesticider (Lisbeth Flindt Jørgensen, GEUS, 2010; 00.22.00). Ifølge DMU indeholdte 
37 % af grundvandsboringerne i 2007 pesticider, og denne procentdel er forsat stigende (Danmarks 
Miljøundersøgelser, 2009b). Hvis denne stigning fortsætter, vil denne procedure have begrænset 
mulighed i fremtiden.  
Udledning af spildevand i åer med henblik på at kompensere for et sænket grundvandsspejl er en 
forholdsvis billig løsning til at sikre vandføringen i vandløb. Man kan dog stille spørgsmålstegn 
ved, om den kemiske sammensætning af vandet vil matche den naturlig forekommende og dermed 
sikre den flora og fauna, der skal sikre den gode økologiske tilstand i vandløbet. Den gode 
økologiske tilstand er jo netop grunden til, at man skal bruge den sikrede vandføring. Vandføringen 
vil således ikke være nok alene (By- og Landskabsstyrelsen, 2010i; 20). En anden problematik er, 
om spildevandet er renset godt nok. Det gælder både for nitrat og for alle de mange forskellige slags 
miljøfremmede stoffer, der bliver brugt i de danske industrier og husholdninger i dag, og som ikke 
alle kan renses med et almindeligt spildevandsanlæg (By- og Landskabsstyrelsen, 2010i; 20).     
Billede 7: Rensning af vand på andelsvandværket Nordenskov. Felttur 2010 
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Oppumpning af grundvand til vandløb i tørkeperioder for at kompensere for et sænket 
grundvandsspejl er ligeledes en billig måde at sikre vandføringen i vandløb i tørre perioder, men 
hvis metaller er blevet oxideret på grund af den høje indvinding, vil disse også påvirke vandets 
kemiske tilstand og eventuelt have virkning på den økologiske tilstand i vandløbet. (Eskild Lund, 
Lejre Kommune, 2010; 00.17.30) Dette vil dog skabe en øget belastning på grundvandsressourcen 
og sænke grundvandsspejlet yderligere. Et alternativ til dette kan være at bruge andre typer 
overfladevand til at sikre vandføringen, eksempelvis som Københavns Energi gør det i Køge, hvor 
man bruger søvand (Jens Rasmussen, Københavns Energi, 2010;00.34.10).        
6.4.1 Opsamling på reaktive virkemidler 
De reaktive virkemidler er effektive til at rydde op efter fortidens synder og ældre forurening, som 
ikke kan fjernes ved at indføre en forebyggende proaktiv indsats nu. De reaktive virkemidler er ofte 
forbundet med betydelige omkostninger, og det kan være svært at placere ansvaret for disse.  Nogle 
af de reaktive virkemidler er ligeledes anvendt som en midlertidig løsning, som derfor ikke kan stå 
alene.  
6.5 Opsamling  
 Hvis man kun bruger reaktive virkemidler til forureningsbekæmpelse, vil man altid være et skridt 
efter forureningen, og omfanget af skadevirkningerne fra forureningskilden kan være svær at 
beregne. Derfor vil man muligvis ikke kunne sikre eller forbedre grundvandsstilstanden, som man 
kan ved en tostrenget tilgang, der også indeholdt en proaktiv indsats. De præsenterede eksempler på 
reaktive virkemidler bliver i dag alle anvendt i forskellig grad (jf. gennemgangen af virkemidlerne). 
Ifølge Danmarks Naturfredningsforening skal medlemslandende jf. Vandrammedirektivet blandt 
andet gøre følgende på grundvandssiden (Danmarks Naturfredningsforening, 2010a): 
 ”Iværksætte de nødvendige foranstaltninger med henblik på at forebygge eller begrænse 
udledning af forurenende stoffer til grundvand og at forebygge forringelse af tilstanden af 
alle grundvandsforekomster med enkelte forbehold.  
 Beskytte, forbedre og restaurere alle grundvandsforekomster og sørge for balance mellem 
indvinding og grundvandsdannelse med henblik på at opnå god grundvandstilstand senest 
22. december 2015 med forbehold for eventuelle fristforlængelser.  
 Iværksætte de nødvendige foranstaltninger med henblik på at vende enhver væsentlig og 
vedvarende opadgående tendens i koncentrationen af et hvilket som helst stof hidrørende 
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fra menneskelig aktivitet med henblik på en progressiv reduktion af forureningen af 
grundvandet.” 
Vandrammedirektivet lægger således op til, at medlemslandende skal lave en proaktiv indsats for at 
beskytte grundvandet. Den proaktive indsats i vandplanerne er således meget begrænset på 
grundvandsområdet, og man kan diskutere, om det bunder i Miljøministeriets vurdering af, at 
kravene til kvalitet allerede er opfyldt, eller om det skyldes manglende politisk vilje til at prioritere 
dette område. 
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7 Vandplanerne 
Som beskrevet skal vandplanerne udgøre det planmæssige grundlag for implementeringen af 
Vandrammedirektivet i Danmark, hvilket blandt andet inkludere status på miljøtilstand, 
målsætninger og foreslået virkemidler. Vandplanerne er som nævnt tidligere væsentligt forsinkede, 
hvilket betyder, at der er kortere tid for kommunerne til at opnå målsætningerne for 2015. I det 
følgende vil processen omkring tilblivelsen af vandplanerne blive berørt, da denne er blevet 
kritiseret for øget lukkethed overfor kommuner og andre interessenter. Dette kobles til politiske 
prioriteringer og finansiering, hvorefter vandplanernes grundlag og nuværende stadie behandles.  
7.1 Vandplanernes tilblivelse 
Hovedparten af de interviewede aktører har udtrykt, at processen omkring vandplanerne har været 
præget af større lukkethed end vanligt. Claus Vangsgård fra DANVA vurderer, at der er sket et 
paradigmeskifte i Danmark: Tidligere var organisationerne involveret i det lovforberedende arbejde, 
således at kompromiserne blev lavet tidligt i processen, og der dermed blev skabt en vis form for 
ejerskab (Claus Vangsgård, DANVA, 2010; 00:41:18). Det beskrives Blom-Hansen & Daugbjerg 
som ”… almindelige praksis i Danmark, at berørte interesseorganisationer inddrages i 
udformningen af politiske initiativer…” (Blom-Hansen & Daugbjerg, 2002; 5). Lukketheden i 
tilblivelsesprocessen har også været gældende overfor kommunerne på trods af, at de også har et 
myndighedsansvar ifølge Miljømålsloven. Således har lukketheden – udover det manglende 
ejerskab og begrænsede mulighed for at påvirke udfaldet – også medført, at det har været meget 
svært for kommunerne at agere og for KL at interessevaretage (Gyrite Brandt, KL, 2010; 0:49:55). 
Lukketheden omkring tilblivelsen har derfor betydet, at en del af den politiske debat først kommer 
frem i høringsprocesserne, hvilket kan medføre, at de mere grundlæggende præmisser for 
vandplanerne ikke vil blive substantielt ændret, når de foreligger i den givne form.  
Netop for interesseorganisationer som Danmarks Naturfredningsforening, DANVA og KL er 
lukkethed er stort problem, da politisk indflydelse og påvirkning er en af deres hovedopgaver. 
Derfor er deres beklagelse over den manglende inddragelse forståelig, da det svækker deres 
muligheder for at interessevaretage. Dette bør ses i sammenhæng med Vandrammedirektivets 
artikel 14: 
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Forudsætningerne for, at dette direktiv får den ønskede virkning, er et nært samarbejde og en 
samordnet indsats på fællesskabsplan, medlemsstatsplan og lokalt plan samt oplysning, høring og 
inddragelse af offentligheden, herunder brugerne (Direktiv 2000/60/EF) 
I Vandrammedirektivet lægges der således op til en stor inddragelse af offentligheden, der dog i 
dansk kontekst reelt set først kommer til udtryk i de lovpligtige offentlige høringsrunder (LBK nr 
932 af 24/09/2009). På trods af den danske tilføjelse af en idéfase til processen udtrykker 
interviewpersonerne således, at inddragelsen af interessenter i forarbejdet har været meget 
begrænset, og at væsentlige elementer er blevet forhandlet på plads internt i regeringen. Dette 
underbygges bl.a. af en udtalelse om nitratreduktionen fra den konservatives miljøordfører, Tage 
Legaard:  
"Vandplanerne skal forholde sig til, at vi [regering og forligsparter] i Grøn Vækst 2.0 har besluttet 
at udskyde de 10.000 tons. Det er min klare forventning, at materialet kun kommer til at omfatte de 
9.000 tons. Det kan man nå at rette, inden det kommer i høring." (Altinget; 2010b) 
Tidligt i processen – i forbindelse med implementeringen af Vandrammedirektivet i Miljømålsloven 
– blev der nedsat en aktørgruppe, som skulle følge og bistå arbejdet også på den tekniske front. 
Gruppen bestod af interessenter fra både det offentlige, interesseorganisationer samt grønne 
organisationer herunder Danmarks Naturfredningsforening. Ifølge Henning Mørk Jørgensen fra 
Danmarks Naturfredningsforening blev der lagt meget arbejde i det, fremlagt meget teknisk indsigt 
og diskuteret mange emner, men da resultaterne ikke kunne vedtages politisk, blev aktørgruppen 
nedlagt og arbejdet gik tabt (Henning Mørk Jørgensen, Danmarks Naturfredningsforening, 2010; 
00:22:46). Efterfølgende er der ikke oprettet noget lignende, hvilket underbygger påstanden om en 
øget lukkethed i processen. Kommunerne og KL så heller ikke et udkast til vandplanerne før 
september 2009 (Gyrite Brandt, KL, 2010; 00:49:55), hvilket vækker undren i forhold til 
udmeldingen fra By- og Landskabsstyrelsen om at ”[r]egeringen vil udføre denne store indsats i 
tæt og tillidsfuldt samarbejde med kommunerne (By- og Landskabsstyrelsen, 2010c)”. Det kan 
derfor betragtes som en barriere for kommunerne, som netop er part i sagen og derfor burde have 
indflydelse ud over høringspligten. 
Forhandlingstilgangen, som efterlyses af interessenter i det overstående, problematiseres dog af 
professor i miljøret Peter Pagh, der stiller spørgsmålstegn ved hele grundlaget for vandplanerne 
(Peter Pagh; KU, 2010; 0:35:30). Som nævnt tidligere er reduktionsmålene for nitrat blevet sænket 
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og udsat i løbet af processen, hvilket viser, at der fra politisk side er foregået en forhandling, hvor 
indflydelsen og interessevaretagelsen er foregået mindre åbent. Især intern debat i Venstre 
afstedkom ændringer, som ifølge Altinget krævede ”et nyt udkast, som i langt højere grad 
tilgodes[å] landbruget” (Altinget, 2010b). Problemet er ifølge Peter Pagh, at vandplanerne er gjort 
til et forhandlingsregime, der ikke i tilstrækkelig grad indeholder et tidsperspektiv og en langsigtet 
indsats, hvilket ellers ville gøre det muligt at stille større krav (Peter Pagh; KU, 2010: 00:25:00 & 
00:39:30). Dette er et udtryk for en reguleringstankegang indenfor miljølovgivning, hvilket har stor 
betydning for mulighederne og barriererne omkring beskyttelse af grundvandet.  
Lovgivning skal ifølge Peter Pagh indeholde to grundelementer: Prioritering og kompetence (Peter 
Pagh, KU, 2010; 0:00:30). Det lovmæssige ophæng for vandplanerne, Miljømålsloven, giver ifølge 
Peter Pagh ingen kompetence til myndigheden men fastsætter, at der skal vedtages vandplaner, og 
at kommunerne skal lave en handleplan. Når vandplanerne er vedtaget, fastslår Miljømålsloven at 
alle myndigheder skal administrere i henhold til dem, men vandplanen giver ingen kompetence. 
Retsvirkningen af vandplanen er, at den skal udøves efter beføjelser i anden lovgivning (Peter Pagh; 
KU, 2010: 00:09:00). Kompetence-spørgsmålet som barriere for kommunerne udtrykkes bl.a. af 
Gyrite Brandt fra KL, som fraråder kommunerne at udlægge beskyttelseszoner i henhold til 
Miljøbeskyttelsesloven § 24
11, da paragraffen ikke er ”fast nok i kødet”, og da bevisbyrden skal 
løftes af kommunerne (Gyrite Brandt, KL, 2010; 0:10:00). Vandplanerne giver således i sig selv 
ingen kompetence til myndighedsudøvelse men fordrer en myndighedsudøvelse i henhold til 
planen. Man får således ingen ekstra beføjelser i kraft af planen, men man må ikke handle i strid 
med den.  
Grundlaget for beregningerne over, hvor meget vandindvinding der skal reduceres i et givent 
område, er vurderet ud fra DK-modellen
12
, som er meget grovmasket. GEUS, der har lavet 
modellen, erkender selv, at modellen er generel, og at der er brug for mere data og mere fintmasket 
analyser og modellering, før man kan træffe endelige afgørelser ud fra den (Lisbeth Flindt 
Jørgensen, GEUS, 2010, 00.00.00). Eskild Lund fra Lejre Kommune udtrykker, at han må stole på 
                                                             
11 Miljøbeskyttelsesloven § 24 stk. 1. Kommunalbestyrelsen kan give påbud eller nedlægge forbud for at undgå fare for forurening af 
bestående eller fremtidige vandindvindingsanlæg til indvinding af grundvand.  
12 DK-model Sjælland er en del af den Nationale Vandressource Model, udviklet af GEUS til vurdering af den vandressourcens 
størrelse og udvikling. Da DK-model Sjælland indeholder en samlet geologisk og hydrologisk beskrivelse af hele Sjælland, er det 
umiddelbart oplagt at benytte modellen for de fremtidige kommunale udfordringer - vurdering af indvindingstilladelser, 
grundvandsbeskyttelse, handleplaner (vand og natura 2000), oversvømmelsesdirektiv mm. Modellen er opstillet med en relativt grov 
opløsning (500 x 500 meter) hvilket giver nogle udfordringer ift. kommunal sagsbehandling (ATV,a) 
43 
 
Miljøstyrelsens udregning (DK-modellen) da han ikke har ressourcer i kommunen til tjekke 
beregningen eller lave yderligere data (Eskild Lund, Lejre Kommune, 2010;00.55.00). Det er derfor 
et problem, at den generelle DK-model ikke er mere fintmaskede, da der ikke alle steder er 
ressourcer til at udbygge modellen med ydereligerer undersøgelser i kommunerne. Om problemet så 
ligger hos kommunerne eller hos statsforvaltningen er svært at afgøre, men det bliver et problem for 
vandselskaberne, da det er dem, der skal finansiere en eventuel flytning af kildepladserne.  
7.2 Undtagelsesbestemmelser 
I forhold til brugen af undtagelsesbestemmelser beskrives det i Vandplan 2.2, at:  
”[M]iljømålsloven åbner mulighed for i særlige tilfælde at anvende undtagelsesbestemmelser. De 
gør det muligt at afvige fra tidsfristen for målopfyldelse (2015) og/eller at fastsætte lempede 
miljømål. I denne vandplan for Hovedvandopland Isefjord og Roskilde Fjord er i et vist omfang 
anvendt undtagelsesbestemmelser i form af tidsfristforlængelse” (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, 
Vandplan 2.2; 5) 
Disse tidsfrister er overvejende begrundet med ”tekniske årsager og manglende viden”, og henviser 
til Miljømålsloven §16
13
 og §19
14
 (By- og Landskabsstyrelsen Vandplan 2.2, 2010; 1.3.2 - 1.3.6). 
Disse to paragraffer henviser til undtagelsesbestemmelserne, som– udover tidsfristforlængelser i § 
19 – også indeholder muligheden for at fastsætte mindre strenge miljømål, forudsat at en række 
betingelser er opfyldt (§ 16). Dette er en direkte videreførelse af Vandrammedirektivets artikel 4, 
men denne er indtil videre ikke aktiveret i vandplanerne. Dette begrundes fra Miljøstyrelsen:   
”Med beslutningerne i Grøn Vækst om at udskyde iværksættelse af en del af indsatsbehovet og 
vurderingen heraf til den efterfølgende vandplan, har der ikke været grundlag for at fastsætte 
mindre strenge miljømål på indeværende tidspunkt” (Miljøstyrelsen, 2010b) 
Omfanget af brugen af undtagelserne er endnu ukendt, da vurderingen ifølge Miljøstyrelsen 
udskydes til næste planperiode. Dog kritiseres hele konstruktionen omkring Vandrammedirektivets 
undtagelser af Peter Pagh:  
                                                             
13 Miljømålsloven § 16: Der kan for bestemte vandforekomster fastsættes mindre strenge mål end god overfladevandstilstand og god 
grundvandstilstand, hvis vandforekomsten er påvirket af menneskelig aktivitet som fastslået i overensstemmelse med basisanalysen, 
jf. § 6, eller vandforekomstens naturlige betingelser er sådanne, at opfyldelse af kravet om god tilstand er umulig eller forbundet med 
uforholdsmæssige store omkostninger. 
 
14 Miljømålsloven § 19: Vurderes det, at de nødvendige forbedringer i vandforekomstens tilstand ikke af de grunde, der er nævnt i 
stk. 2, kan opnås inden for de fastsatte frister, kan fristerne forlænges med henblik på en gradvis opfyldelse af miljømålene 
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”EU's vandkvalitetskrav er så høje, så dem kan man ikke opfylde. […]. Meningen er faktisk at du 
skal fravige. Du er ikke bundet af hovedreglen på anden måde end at hvis du har en grund til at 
fravige, så skal du fravige.” (Peter Pagh, KU, 2010; 0:14:38).  
Ud fra Vandrammedirektivets lange tidshorisont er det vanskeligt på nuværende tidspunkt at 
vurdere, hvordan brugen af undtagelsesbestemmelserne vil foregå, og hvilken betydning det vil få. 
Det er således svært at vurdere, om Peter Paghs tolkning af undtagelsesbestemmelserne vil blive 
indfriet, men muligheden ligger latent i rammelovgivningen. Den danske brug af tidsundtagelsen 
kan tolkes som udtryk for et højt ambitionsniveau, at man kun vælger at udskyde og ikke at 
nedjustere kravene. Ud fra et kritisk synspunkt kan beslutningen om udskydelse (som resultat af 
politisk forhandling) dog ses som en markant sænkelse af ambitionsniveauet, hvilket kan frygtes at 
fortsætte igennem planperioderne. 
De undtagelsesbestemmelser, der er taget i brug i vandplanen, er bindende for kommunerne i den 
forstand, at de ikke kan gøre brug af yderligere undtagelser i deres handleplaner og indsatsplaner. 
(Henrik Nielsen, Miljøcenter Roskilde, 2010; 01:49:00). Når direkte adspurgt vurderer alle 
interviewpersoner, at det ikke er muligt at nå målene til 2015. Bl.a. vurderer Jens Rasmussen fra 
Københavns Energi, at målet om god grundvandstilstand ikke kan nås, hvis denne maksimalt må 
udgøre 35 % af nettonedbøren, da indvindingsbehovet ifølge ham er større på Sjælland (Jens 
Rasmussen, Københavns Energi, 2010; 00:50:00). Eskild Lund fra Lejre Kommune vurderer heller 
ikke, at hverken målsætningerne om kvantitet eller kvantitetskravene vil blive opfyldt til 2015, men 
han mener, at det er svært at vurdere endeligt, da de færdige vandplaner ikke foreligger (Eskild 
Lund, Lejre Kommune, 2010, 01:17:40).  
7.2.1 Vandplanerne i sin nuværende form 
Vandplanernes mål er som angivet at ” sikre, at søer, vandløb, grundvandsforekomster og kystvande 
i udgangspunktet opfylder miljømålet ’god tilstand’ inden udgangen af 2015” (By- og 
Landskabsstyrelsen, Vandplan 2.2, 2010;4), hvilket dermed sigter til at opfylde forpligtelserne for 
Vandrammedirektivet inden 2015. Vandplanerne består af en plandel, der sætter målsætningerne for 
områder og bindende retningslinjer for myndighederne. Redegørelsesdelen i vandplanen beskriver 
overordnet tilstanden for vandområderne på baggrund af basisanalyser. Beskyttelse af 
grundvandskvaliteten i forhold til drikkevand behandles ikke som en prioriteret del af vandplanen, 
da det vurderes, at kravene til beskyttelsen er opfyldt (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 
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2.2; 24). Derimod er vandløbstilstande og kvantitet 
centrale emner i vandplanerne i deres nuværende 
form, hvor der foreligger et omfattende 
indsatsprogram. 
Som beskrevet er en del indsatser udskudt på grund 
af tekniske årsager og manglende viden, hvorfor der 
må have været mangler eller udeladelser i 
vidensgrundlaget. Vandplanerne er baseret på 
Basisanalyse 1 og 2, som blev foretaget af amterne i 
hhv. 2004 og 2006, og de kommende vandplaner i 
2. og 3. planperiode skal baseres på nye 
basisanalyser. Arbejdet med de næste basisanalyser 
forventes at starte i 2014 (Henrik Nielsen, Roskilde 
Miljøcenter, 2010; 01:07:00). Udgangspunktet for 
gode og retvisende vandplaner er et godt og 
troværdigt datagrundlag, hvilket dog kræver, at der afsættes ressourcer og foretages langsigtet 
sammentænkt planlægningen. I forhold til grundlaget for vandløbsmålsætningerne benyttes 
pejlestationer til at overvåge og samle data, hvilket så danner udgangspunkt for vurderingen af den 
videre indsats. På trods af dette er antallet af pejlestationer blevet mindre (Lisbeth Flindt Jørgensen, 
GEUS, 2010; 00:15:00).  
7.2.2 Finansiering 
Finansieringen af Vandrammedirektivets indsatser skal foregå baseret på en 
omkostningseffektivitetsbetragtning. Udgangspunktet for denne betragtning er i Danmark det 
såkaldte ”Godtfredsen-udvalg”, der blev nedsat af regeringen i 2005. Udvalgets rapport afgrænser 
sig dog til kun at betragte overfladevand, hvormed grundvandstiltag slet ikke belyses 
(Finansministeriet, 2007; 8). Virkemidler for grundvandets kvalitet – isoleret set – er som beskrevet 
tidligere heller ikke en del af vandplanerne. Det overordnede formål med udvalgets arbejde var 
ifølge rapporten, ”at bidrage til at Danmark på en omkostningseffektiv måde kan gennemføre 
Vandrammedirektivet” (Finansministeriet, 2007; 5). Godtfredsen-udvalget opstillede til disse 
forskellige scenarier, hvor det mindst skrappe scenarium angav den størst tilladelige påvirkning af 
vandmiljøet, og visa versa. Omkostningerne blev udregnet efter en række guidelines og kunne 
Billed 8: Forsiden af Vandplan 2.2 Isefjord og Roskilde Fjord (By- 
og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2). 
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opdeles i Miljøbeskyttelsesomkostninger; Miljøomkostninger; samt Ressourceomkostninger 
(Finansministeriet, 2007; 33). Dette skulle således indeholde en værdisætning af eksternaliteter, 
herunder sundhedsudgifter i forhold til miljøforurening. Dog tyder det ikke på (som beskrevet under 
Virkemidler), at en fuld afdækning af miljøfremmede stoffer og deres effekter har ligget til grund 
for vurderingen, hvorfor der kan stilles spørgsmålstegn ved finansieringsgrundlaget og de følgende 
prioriteringer. 
Også indenfor rammerne af Vandrammedirektivets implementering vurderes det, at der fra politisk 
side ikke var overblik over opgaven fra starten. Gyrite Brandt har indtryk af, at der fra politisk side 
ikke har været fuldt overblik over omfanget af Vandrammedirektivet og den økonomiske belastning 
(Gyrite Brandt, KL, 2010; 0:52:29). Dette underbygges af Peter Pagh, der hævder, at Folketinget 
ikke fik ordentligt forklaret, hvor komplekst Vandrammedirektivet er (Peter Pagh, KU, 2010, 
0:17:40). Den økonomiske model baseret på omkostningseffektivitet fordrer således også en politisk 
prioritering, hvori det fastlægges, hvor finansieringen skal komme fra. Først har der været en stor 
kortlægningsopgave, som er mundet ud i basisanalyse 1 og 2, og som har ligget til grund for 
vandplanerne. På grundvandssiden har finansieringen af kortlægningen været indeholdt i 
Miljømålslovens § 35, hvor det fremgår, at der ”opkræves en afgift pr. m3 afgiftspligtigt grundvand” 
(LBK nr. 932 af 24/9/2009), som i december 2008 blev fastsat til ”30,5 øre/m3 efter 
indvindingstilladelse til finansiering af kortlægning og grundvandsbeskyttelse, heraf 8,6 øre/m
3
 til 
finansiering af kommunernes indsatsplanlægning.” (KL, 2009b). Dermed er der afsat midler til 
kortlægning og planlægning, men resten af den faktiske indsats efterlades ufinansieret. 
Indsatsen i forhold til vand, natur og pesticider er indeholdt i regeringens ”Grøn Vækst”-udspil fra 
2009, som finansieres delvist af nationale midler og delvist af EU-midler. Denne finansiering 
inkluderer desuden tilskud og kompensation til langbrugserhvervet, bl.a.” for erhvervets 
omkostninger ved at tilpasse sig den nye kvælstofregulering” (Regeringen, 2009; 8). Det er dog 
endnu uvist, hvordan omkostningerne skal fordeles i de enkelte hovedoplande i forhold til opnåelse 
af vandplanernes mål. Det fremgår af Vandplan 2.2 for Roskilde Fjord og Isefjord, at de samlede 
omkostninger for 1. planperiode, som skal bæres af det offentlige, forsyningsselskaberne (borgere) 
og berørte erhverv, er på ca. 55 mio. kr. pr. år (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2, 
2010; 26). I vandplanens indsatsprogram over supplerende foranstaltninger er de forskellige tiltag 
prissat, men en udtømmende ansvarsfordeling er endnu ikke foretaget.  
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Hvad angår vandindvinding, er der identificeres en påvirkning i Vandplan 2.2 i form af for høj 
indvinding, som skal reduceres. Dette gøres ved hjælp af virkemidlerne: flytning af kildepladser og 
kompenserende udpumpning (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2, 2010; tabel 1.3.1). 
Disse er prissat til en årlig omkostning på hhv. 15,3 og 1,7 mio. kr., som endnu ikke er placeret, 
men ifølge note 4 vil ”indsatsen og valg af løsningsmodel i høringsperioden blive kvalificeret i et 
samarbejde med kommunerne, forsyningsselskaberne og øvrige interessenter” (By- og 
Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2, 2010; 29). Fordelingen af omkostningerne til indsatserne 
er således ikke fastsat. Claus Vangsgård fra DANVA mener dog, at kommunernes pressede 
økonomi sandsynligvis vil medføre en øget kassetænkning, så kommunerne vil lægge udgifterne 
over på forsyningsselskaberne(Claus Vangsgård, DANVA, 2010; 0:15:15 ). Jens Rasmussen fra 
Københavns Energi vurderer desuden, at 80 % af indsatsbehovet er takstfinansieret, dvs. det betales 
i sidste ende af borgerne (Jens Rasmussen, Københavns Energi, 2010; 0:13:15). 
Forsyningsselskaberne og deres interesseorganisation er naturligt meget observante omkring deres 
rolle og de opgaver, der bliver pålagt dem– især på dette tidspunkt i forløbet, hvor vandplanerne er i 
høring og intet er definitivt.  
Vurderingen af kommunernes nuværende økonomiske råderum og følgende incitament til f.eks. at 
lægge en del af opgaverne over på forsyningsselskaberne underbygges bl.a. af udtalelser fra Eskild 
Lund, hvis store frygt er, at pengene ikke rækker til at lave handleplanerne for (Eskild Lund, Lejre 
Kommune, 2010; 01:02:25). Desuden udtrykker en række fynske kommuners Teknik og 
Miljøudvalgsmænd ”fælles bekymring for økonomien i udviklingen og implementeringen af de 
kommende vand- og naturplaner” (Odense Kommune, 2010), og Gyrite Brandt fra KL mener, at 
opgaven omkring vandplanerne er underfinansieret (Gyrite Brandt, KL, 2010; 00:21:15). Dette 
hænger i stor grad sammen med usikkerheden omkring vandplanernes omfang, da de endnu ikke 
har været igennem den offentlige høringsrunde, og fordi der ikke ligger et udkast til, hvad en 
handleplan skal indeholde. Dog kan det siges, at vandforsyningernes forventninger til kommunernes 
økonomiske råderum stemmer godt overens med KLs udmeldinger, og at det således kan forventes 
at en større del af omkostningerne for vandmiljøindsatsen derfor med stor sandsynlighed kommer til 
at påhvile vandforsyningerne i fremtiden, hvilket kan få betydning for prisen på vandet og på 
indsatsen for grundvandsbeskyttelsen.  
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7.3 Opsamling  
Der er som nævnt inddraget tre virkemidler i forhold til grundvand, selvom mulighederne er mange 
som anskueliggjort tidligere. De fremsatte virkemidler for vandindvindingssiden fordrer som vist 
ovenfor en finansiering, der delvist kan lægges over på vandforsyningsselskaberne. Vandplanerne 
og de valgte virkemidler vurderes således at være et produkt af en politiseret proces, som på den ene 
side har søgt at leve op til Vandrammedirektivets krav, men på den anden side har været præget af 
en uafbalanceret interessevaretagelse. Det fremstår således som udtryk for politisk interesse at 
vælge virkemidler, der skaber mulighed for at videreføre grundvandsbeskyttelsen til 
vandforsyningsselskaberne qua incitamentsstrukturen omkring det kommunale selvstyre og det 
begrænsede økonomiske råderum. 
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8 Kommunernes opgave 
Når vandplanerne bliver endelig vedtaget, kan kommunerne gå i gang med at udarbejde de 
kommunale vandhandleplaner. Denne myndighedsopgave er helt ny for kommunerne, da ingen har 
lavet dem før. Kommunerne har kun været begrænset inkluderet i forarbejdet, og de har endnu ikke 
fået et udkast til, hvordan disse handleplaner skal se ud. Der er således en vis usikkerhed over 
hvilken arbejdsopgave, der ligger i kommunerne, når vandplanen er vedtaget. I dette kapitel vil det 
blive belyst, hvilken situation kommunerne står i, og hvad de har muligheder i deres arbejde med at 
opfylde målet om god grundvandstilstand.  
8.1.1 Kommunens nuværende situation 
Eskild Lund fra Lejre Kommune beskriver, at kommunen skal sidde for bordenden, når der skal 
laves handleplaner og indsatser, selvom det er svært for kommunerne at agere under de stramme 
rammer (Eskild Lund; Lejre Kommune, 2010, 40:00). Under gennemlæsningen i forbindelse med 
forhøringen fandt Eskild Lund flere uklarheder, som han pointerede for Roskilde Miljøcenter, 
hvorfra forventningen på det tidspunkt dog var, at en del ville blive ændret (Eskild Lund; Lejre 
Kommune, 2010, 0:12:31). 
Kommunerne har igennem længere tid været frustreret over, at vandplanerne ikke har været på 
plads, da dette har medført en stor usikkerhed over hvilken opgave, de har foran sig med at 
udarbejde vandplaner og opflyde indsatsprogrammer mm. Samtidig har det haft stor indflydelse på 
de ansøgninger om indvindingstilladelser, de har modtaget, samt deres arbejde med 
spildvandsplaner, der er blevet udsat og afventer vandplanerne (Eskild Lund, Lejre Kommune, 
2010; 00.08.00). Vandindvindingstilladelserne er for de flestes tilfælde blevet givet i 1980 af de 
daværende amter og galt for 30 år. De er således uløbet i år (2010) og ansøgningerne om nye 
indvindingstilladelser er modtaget i store mængder hos kommunerne, der varetager opgaven i dag. 
Da man i kommunerne var bevidste om, at vandplanerne vil danne rammer for vandforvaltningen, 
kunne de ikke bare give nye tilladelser, da disse med høj sandsynlighed vil blive ændret med 
vandplanerne. Derfor har kommunerne fået tilladelse til at forlænge de gamle tilladelser indtil et år 
efter den første kommunale handleplan er vedtaget (Folketinget, 2009a). Vandplanernes forsinkelse 
har således haft en konsekvens for kommunernes arbejde på området. 
Gyrite Brandt fra KL fortæller, at kommunerne så småt er ved at få ansat de folk, de skal bruge på 
grundvandsområdet (Gyrite Brandt, KL, 2010: 19.45), hun fortæller samtidig, at man i nogle 
50 
 
kommuner ikke engang har en grundvandsmedarbejder og at Lejre Kommune er heldige, at de har 
Eskild Lund, der har stor erfaring med området (Gyrite Brandt, KL, 2010;00.18.07). Der er således 
stor forskel på, hvor mange ressourcer man har internt i kommunen til at varetage denne opgave. De 
myndighedsopgaver, der ligger for kommunerne på grundvandsområdet, er udover den kommende 
vandhandleplan (Roskilde kommune, 2010a): 
 Tilladelse til nye boringer og til at hente grundvand op  
 Indsatsplaner for grundvandsbeskyttelse  
 Overvågning af drikkevandskvaliteten  
 Tilsyn med vandværker og andre anlæg, der henter grundvand op  
 Sikring af vandforsyningen i kommunen  
 Udarbejdelse af regulativer og godkendelse af takstblade   
 
Alt efter hvor mange indvindingstilladelser kommunen har givet, er der således en relativ 
arbejdsmængde i opgaven. Kommunerne har som nævnt, i afsnit 8.2.2 om finansiering, modtaget 
begrænset finansiering til området. Gyrite Brandt fra KL skønner, at de via DUT
15
 har fået ca. ¾ 
årsværk pr. kommune til at varetage denne opgave, og hun siger i forlængelse heraf, at det bliver 
noget minimalistisk (Gyrite Brandt, KL, 2010; 00:15:01). DUT-princippet er umiddelbart en god 
model for, hvordan man efterkompenserer for nye kommunale opgaver, men fordelingsnøglen er 
bygget på areal og indbyggertal, og det er således ikke nødvendigvis kommuner med mest natur og 
største vandområder, der får kompensationen. Eftersom kravene til handleplanen ikke er givet 
endnu, er det svært at vurdere, om opgaven er velfinansieret, men både Gyrite Brandt og Eskild 
Lund vurdere ud fra deres indsigt i vandplanerne, at opgaven er underfinansieret (Gyrite Brandt, 
KL, 2010; 00.20.52 og Eskild Lund, Lejre Kommune, 2010;00.40.49). 
Tilsynsopgaven indeholder udover besøg til vandforsyningen en kommunal godkendelse af 
forsyningens egenkontrol, inden kommunen indberetter dataene i det offentlige overvågningssystem 
GRUMO
16
.  Der er desuden en offentlig overvågning af naturforvaltningen gennem forskellige 
grønne organisationer, og i denne forbindelse er det interessant at høre fra Danmarks 
Naturfredningsforening, at de ikke har fokus på grundvand og ikke har nogen, der arbejder specifikt 
med området (Henning Mørk Nielsen, Danmarks Naturfredningsforening, 2010, 00.02.00 og 
                                                             
15 DUT-princippet indebærer, at når Folketinget og regeringen gennemfører regelændringer af bindende karakter for kommunerne, 
skal det statslige bloktilskud justeres svarende til de udgiftsmæssige konsekvenser for kommunerne under ét. (KL, 2009c) 
16 Det nationale moniterings overvågningsprogram Grumo, der overvåger tilstanden af grundvandet (GEUS, 2010b) 
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00.20.00). Man kan undre sig over, at tilsynet og opmærksomheden på kontrol af vandforsyningen 
ikke er mere i fokus, når grundvandet nu bruges til drikkevand i hele Danmark og således udgør et 
af de vigtigste levnedsmidler. Blandt andet har nyhedsmagasin Ingeniøren nedsat et såkaldt 
Visionarium, der er kommet med forslag til, hvordan man kan forbedre grundvandskvaliteten i 
fremtiden ved at indføre forskellige tiltag og gøre kontrollen med kvaliteten mere gennemsigtig 
(Ingeniøren, 2010b).      
8.2 Handleplaner 
I Miljømålslovens § 31 a står der, at de kommunale handleplaner skal redegøre nærmere for, 
hvordan vandplanen og indsatsprogrammet vil blive realiseret i kommunes geografiske område 
(LBK nr. 932 af 24/09/2009). Målene er fastsat, og de anbefalede virkemidler - der ligger til grund 
for udregningen af de samlede omkostninger - er samlet i udkastet til vandplanen.  
I skemaet 1.3.1 over indsatsprogrammer i Vandplan 2.2. (se bilag 12) er der således redegjort for, at 
der skal flyttes kildepladser for 15.1 mio. m
3
, og at der skal være kompenserende udpumpning til 
vandløb for 460.000 m
3
 (By- og Landskabsstyrelsen, 2010, Vandplan 2.2; 28). Vores informant fra 
Miljøcenter Roskilde fortæller ellers, at kommunerne selv må vælge det pågældende virkemiddel, 
hvis de kan påvise, at det opnår samme målkrav, og hvis de fremviser en costbenefit-analyse over 
det pågældende alternative virkemiddel (Henrik Nielsen, Miljøcenter Roskilde, 2010;01.51.37). Som 
loven er skrevet på nuværende tidspunkt sammenholdt med den formulering, der bruges i 
vandplanen, er det begrænset, hvilken mulighed kommune har til at bruge alternative virkemidler. 
Valget af inddragede virkemidler i vandplanen har på denne måde lagt et økonomisk niveau, som 
synes svært for den enkelte kommune at fravige via alternative virkemidler. Dette forstærkes af, at 
de valgte virkemidler i forhold til vandindvinding i stor grad kan styres ved hjælp af 
indvindingstilladelser og de dertilhørende vilkårsbestemmelser. 
Kommunerne er som beskrevet meget forskelligt rustet til at varetage denne nye opgave, som 
ligeledes kræver samarbejde på tværs af oplandet. Da modellen ikke er mere faste ville alle 
kommunerne som udgangspunkt selv skulle bygge handleplanerne op, selvom der er fælles krav til 
dem. Derfor har KL planer om at udarbejde en model til handleplanen i samarbejde med 
miljøstyrelsen, der beskriver de minimumskrav, som skal behandles, samt hvilke ydereligere 
muligheder kommunen har for at bruge handleplanen aktivt. Udspillet fra KL vil formentlig 
omhandle både vand og – naturplan (Gyrite Brandt, KL, 2010; 15.59). Dette er ligeledes noget, 
kommunerne efterspørger (Eskild Lund, Lejre Kommune, 2010;00.55.00). En model til en 
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handleplan vil understøtte kommunernes udarbejdelse af planerne og hjælpe dem med at sikre, at de 
lever op til vandplanen og derigennem Miljømålsloven.  
8.3 Kommunalt samarbejde 
Da Vandrammedirektivet er bygget op som en holistisk tilgang til alle vandressourcer indenfor de 
enkelte oplande, er det vigtigt, at der bliver samarbejdet om indsatsen indenfor oplandet. 
Oplandende følger ikke kommunegrænserne, og nogle kommuner vil således ligge i flere oplande. 
Samarbejdet inden for oplandet skal blandt andet sørger for at koordinere de indsatser, de enkelte 
kommuner iværksætter, så de ikke modarbejder hinanden, og så kommunerne kan understøtte 
hinandens arbejde blandt andet på grund af opstrøms- og nedstrømsindsatser, der skal passe 
overens. Henrik Nielsen fra Miljøcenter Roskilde understreger, at kommunerne er nødt til at 
samarbejde på dette område (Henrik Nielsen, Miljø Center Roskilde, 2010; 32.30). Eskild Lund og 
Gyrite Brandt forklarer, at der allerede er forskellige tværkommunale samarbejder på vandområdet, 
men der er ikke nogen, der faciliterer det nødvendige samarbejde indenfor oplandet, det er 
kommunernes eget ansvar (Gyrite Brandt, KL, 2010; 00.37.00 og Eskild Lund, Lejre Kommune, 
2010; 00.52.00). Miljøcentrene har ifølge Henrik Nielsen ingen planer om at være vært for disse 
samarbejder på trods af, at de har fordelt oplandene (Henrik Nielsen, Miljøcenter Roskilde, 
2010;01.37.00). Da nogle kommuner indgår i flere vandoplande, vil disse kommuner således have 
et større arbejde med tværkommunalt samarbejde, da de skal koordinere deres indsatser med flere 
parter.  
Hvis en indsats ikke bliver koordineret på oplandsniveau frygter Claus Vangsgård fra DANVA, at 
kommunerne vil komme til at kæmpe mod hinanden (Claus Vangsgård, DANVA, 2010;16.45). 
Dette skyldes blandt andet at, miljøbelastninger og forureninger kan bevæge sig med 
vandstrømningerne og således vandre over kommunegrænser og flytte eller sprede miljøproblemer 
fra kommune til kommune. På den måde kan en kommune i princippet overføre deres forurening, 
eller deres eventuelle manglende indsats kan skabe yderligere miljøopgave i andre kommuner. 
Eksempelvis vil en indvinding tæt på kommunegrænsen kunne påvirke nabokommunens vandløb, 
og på den måde påvirke nabokommunens vandforhold. Derfor kan man i disse situationer forestille 
sig, at kommunerne bliver nødsaget til at samarbejde i højere grad  med nabokommunerne om 
tilladelser og indsatsprogrammer.  
 Da kommunerne er meget forskelligt rustet til at varetage opgaven, ser Gyrite Brandt fra KL ikke 
noget i vejen for, at kommunerne kan bruge ekspertise fra nabokommunerne til at udarbejde 
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opgaverne og på den måde købe en form for konsulentydelse hos hinanden (Gyrite Brandt, KL, 
2010; 00.39.00). Herved kan kommunerne eventuelt få opbygget specielkompetence og hjælpe 
hinanden igennem med at få udarbejdet de kommunale vandhandleplaner. 
8.4 Kommunalt råderum  
Da kommunen skal bevise at et eventuelt alternativt virkemiddel har samme effekt og en 
dertilhørende costbenefit-analyse skal udarbejdes, vil det således påligge kommunen yderligere 
arbejde at vælge virkemidler udenfor virkemiddelkataloget. Ifølge Gyrite Brandt fra KL er 
kommunerne stærkt underfinansieret til denne opgave, og det er derfor mindre sandsynligt, at 
kommunerne vil lave yderligere tiltag (Gyrite Brandt, KL, 2010; 00.20.52). Gyrite Brandts 
udmelding skal dog tages lidt i betragtning af, at KLs opgave er at søger for finansiering til 
kommunerne.    
Costbenefit-analyser er som udgangspunkt en god idé, da man i alle investeringer har fordel af at 
sammenligne omkostninger og resultater og således se, hvor meget miljø man får for pengene via de 
forskellige virkemidler, men det er også en ekstra opgave, der skal udføres af kommunerne. 
Derudover kan der være stor forskel på, hvordan man prissætter miljøet, og hvor meget værdi man 
ligger i god grundvandsstilstand. Der kan være mange hensyn, som man kan vælge til eller fra i 
sådanne beregninger, så som afledte konsekvenser for eksempelvis fremtidig øget rensning, 
sundhedskonsekvenser ved manglende proaktive indsatser, lukning af boringer, herlighedsværdier 
ved øget mængde skov og lignende. Danmarks Naturfredningsforening udtrykker, at det kan være 
svært at lave costbenefit-analyser og prissætte naturen og dens ressourcer, men at metoden bestemt 
kan bruges, selvom de forskellige måder at bruge den på kan gøre den lidt utroværdige (Henning 
Mørk Jørgensen, Danmarks Naturfredningsforening, 2010; 00.21.00).   
I kommunernes arbejde med at leve op til Vandrammedirektivets mål på grundvandsområdet har de 
fået nogle begrænsede muligheder i form af reaktive indsatser, vilkårsbestemmelser og muligheden 
for aftaler med gensidige afhængige aktører. Vandplanerne støtter i meget begrænset omfang 
forbedringer af grundvandskvaliteten (sammenholdt med de mange muligheder, der er belyst i 
kapitlet om virkemidler) og lægger vægt på grundvands sammenhæng med vandløb. Kommunerne 
sidder med myndighedsansvaret for opgaven, og selvom de ikke har været med i forarbejdet og 
endnu ikke har været skyld i forsinkelserne, er det dem, der forventes ikke at kunne nå målet til 
2015.  I sidste ende er det dog staten, der skal stå til regnskab for implementeringen af 
Vandrammedirektivet, hvis EU skulle gøre brug af sanktionsmulighederne (Henning Mørk Nielsen, 
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Danmarks Naturfredningsforening, 2010; 00.09.00). På den måde kan man argumentere for, at det 
falder tilbage på staten, hvis kommunerne ikke har mulighederne for at leve op til målene.  
8.5 Kommunale muligheder 
Da vandplanerne ikke understøtter, at kommunerne skal lave indsatser til at beskytte 
grundvandskvaliteten udover den mulige forlængede beskyttelseszone rundt om kildepladserne - 
hvis kommunen kan bevise, at brugen af området er til fare for grundvandsressourcen - er der 
således ikke lagt op til andre måder, kommunerne kan sikre kvaliteten bedre på igennem 
vandplanen. Igennem implementeringen af vandplanen har kommunerne fået tildelt finansiering til 
at udarbejde selve planerne, men ikke indsatserne. I det følgende beskrives nogle af de muligheder, 
en kommune har for at få udført sine virkemidler og forskellige indsatser. 
8.5.1 Øget beskyttelseszone ved kildepladser 
Som tidligere beskrevet i afsnit 7.3 kan en kommune eller en vandforsyning få indført en 25 meters 
beskyttelseszone, hvis de kan påvise, at brugen området indenfor de 25 meter påvirker grundvandet. 
Dette kræver dog en bevisførelse og dokumentation (Gyrite Brandt, KL, 2010;00.03.25) 
8.5.2 Puljer 
Kommunen kan søge forskellige puljer til at lave indsatser i deres område med eksempelvis øgede 
vådområder og lignende som begrundelse, der så vil have en beskyttende sideeffekt på grundvandet, 
selvom grundvandet ikke er udgangspunktet for indsatsen. Disse puljer er blandt andet den såkaldte 
”Miljømilliard II”, som er en national miljøpulje og EU's landdistriktspulje. Lejre Kommune har 
blandt andre søgte disse midler. (Lejre Kommune, ref. fra TMU møde, 2010). At søge de omtalte 
puljer er således noget, kommunerne kan gøre sideløbende i deres arbejde med at sikre en god 
grundvandstilstand.  
Det kan være en meget omstændig proces at søge de statslige puljer, og man kan argumentere for, at 
pujlemetoden er en måde at centralstyre hvilke indsatser, der bliver sat i gang. Den krævende 
ansøgningsprocedure har også den sideeffekt, at kommuner med få ressourcer til 
grundvandsområdet ikke har de ressourcer, det kræver at udarbejde ansøgningen. Derudover er det 
ligeledes tabt arbejde for de kommuner, der ikke får godkendt deres ansøgning. Hvis finansieringen 
fra de forskellige statslige puljer blev lagt ud til kommunerne, ville det samtidig øge deres 
kommunale råderum, da de så ikke vil være afhængige af specifikt øremærkede midler og 
omstændige ansøgningsopgaver (Ugebrevet A4, 2010a). 
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8.5.3 Udpegninger 
Kommunen kan ud fra grundvandskortlægning udpege områder som OSD-områder (Områder med 
Særlig drikkevandsinteresser). Hvis sådan en godkendelse går igennem, både politisk i kommunen 
og hos Miljøstyrelsen, vil det betyde, at kommunen har bedre muligheder for at sikre beskyttelsen. 
Et OSD-område kan blandt andet sætte restriktioner til anvendelse af området, så de kan sørger for, 
at virksomheder, der udgør en særlig risiko for grundvandet, ikke kan placeres i et OSD-område, og 
at indvinding, byudvikling og lignende bliver valgt efter hensynstagen til drikkevandsinteressen. 
OSD-området kan ligeledes indeholde særlige nitratfølsomme områder, der vil have indflydelse på 
eventuelle landbrugstilladelser for at anvende nitrat, fosfor mm. (Lægemiddelstyrelsen a).  
8.5.4 Vilkårsbestemmelser 
Kommunerne kan lave vilkårsbestemmelser til deres indvindingstilladelser, hvor de eksempelvis 
laver aftaler om reduceret indvinding i forhold til maksimal indvindingsmængden fra en kildeplads 
med forbehold for, at vandforsyningen kan gøre brug af hele tilladelsen i nødsituationer af hensyn 
til forsyningssikkerheden. Denne form for aftale har Lejre Kommune med Københavns Energi (Jens 
Rasmussen, Københavns Energi, 2010;00.39.40; ). Ligeledes kan en vilkårsbestemmelse til en 
indvindingstilladelse sætte krav om kompensationsudpumpning til berørte vandløb (et af de 
foreslåede virkemidler i virkemiddelkataloget) eller eventuelt en sikring med tilhørende 
dokumentation over, at et vandløbs tilstand ikke lider under indvindingen på kildepladsen (Jens 
Rasmussen, Københavns Energi, 2010;01.31.00).  
8.5.5 Frivillige aftaler  
Kommunen kan indgå frivillige aftaler med landmænd om reduceret brug af grundvandstruende 
stoffer som eksempelvis nitrat og pesticid, men som problematiseret i kapitel 7 om virkemidler er 
dette en meget tung og tidskrævende proces, der i nogle tilfælde ikke ender i en endelig aftale. Hvis 
kommunen ikke har mulighed for at kompensere, vanskeliggør det metoden yderligere. 
8.5.6 Kommunale særregler  
Kommunalbestyrelsen kan kun i et begrænset omfang lave særregler for anvendelsen af 
kommunens arealer, da de ikke må handle i strid med EU's regler om konkurrenceforvridning. 
Kommunen skal hente deres hjemmel i kommunalfuldmagten eller anden lovgivning, hvis de vil 
lave særregler (LBK nr. 972 af 13/08/2010).  
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8.6 Opsamling 
Kommunerne kan ikke lave proaktive indsatser som forbud, øgede godkendelsesprocedurer og øget 
kontrol, da dette ligger indenfor statens myndighedsområde. Kommunernes muligheder er i et vist 
omfang alle afhængige af andre forhold, og det kan derfor være svært for kommunerne at overholde 
specifikke tidsrammer for målkrav, da de ikke er alene om at få indsatsen i gang. Det er således 
problematisk, at kommunerne ikke har større juridisk kompetence til selv at aktivere, igangsætte og 
finansiere forskellige indsatser. 
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9 Vandforsyninger og beskyttelse af grundvandet 
Med udgangspunkt i Vandopland 2.2, Lejre Kommune og Vandforsyningsselskabet Københavns 
Energi Vand vil det følgende afsnit beskrive de kommunale muligheder og barrierer for at knytte 
vilkårsbestemmelser til vandindvindingstilladelser samt vandforsyningernes muligheder for at 
udføre beskyttelse indenfor vandsektorlovens bestemmelser. 
9.1 Vandforsyningssituationen 
Vandindvinding er en livsnødvendighed, og vandforsyning til befolkningen holder i 
knaphedssituationer prioritet over natur og erhverv (By- og Landskabsstyrelsen 2010; Vandplan 
2.2; 62). Lejres specielle rolle som eksportør af vand til hovedstadsområdet betyder, at 
indvindingstilladelserne for Københavns Energi har betydning for en stor befolkningsgruppe. 
Københavns Energi har en stor omsætning sammenlignet med andre vandforsyninger, da det er 
Danmarks største vandforsyning (Københavns Energi, 2010b), men for loven har selskabet ingen 
særstatus. Selv om en del vandindvindingstilladelser udløb i 2010 og skulle have været fornyet, så 
kan Københavns Energi fortsat levere vand med deres godkendte indvindingsformer blot baseret på 
midlertidige tilladelser, der løber frem til ét år efter den første kommunale handleplan er vedtaget 
(LBK nr. 1519 af 27/12/2009). Ændrede indvendingsformer kræver nye tilladelser, som 
kommunerne på nuværende tidspunkt ikke kan give. 
9.2 Indvindingstilladelser 
Udskydelsen af indvindingstilladelserne blev i lovforslaget begrundet med, at der vil ”opnås en 
bedre sammenhæng mellem de mål og initiativer, der følger af vandplanerne og den fremtidige 
udnyttelse af grundvandsressourcerne” (Folketinget, 2009). Udskydelsen kan således læses som et 
ønske om at bruge de fremtidige indvindingstilladelser som et aktivt værktøj til at opnå 
målsætningerne i vandplanerne og dermed lave en mere sammentænkt løsning. Udsættelsen har dog 
haft betydning for vandforsyningsselskabernes mulighed for at investere og planlægge langsigtet i 
den mellemliggende periode. Jens Rasmussen fra Københavns Energi Vand beskriver, hvordan dele 
af selskabets anlæg er utidssvarende og præget af lappeløsninger, da det ikke har været muligt at 
investere ud fra en lang tidshorisont (Jens Rasmussen, Københavns Energi, 2010; 0:46:10).   
Fra både myndigheder og forsyningsselskaber er der således forventninger til de kommende 
indvindingstilladelser, som kan have en varighed på op til 30 år ifølge vandforsyningsloven § 22 
(LBK nr. 635 af 07/06/2010). Der bliver fra By- og Landskabsstyrelsen igennem vandplaner 
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udstukket en lang række retningslinjer for den kommunale administration af miljølovgivningen, 
som gælder, når der skal udstedes tilladelser og godkendelser. De 50 retningslinjer omhandler bl.a. 
grundvand, og beskriver at: 
”Meddelelse af tilladelser til indvinding af grundvand samt udbygning og drift af vandforsyninger 
må ikke være til hinder for opfyldelse af vandplanens målsætninger i vandløb, søer, 
grundvandsforekomster, kystvande og terrestriske naturtyper” (By- og Landskabsstyrelsen 2010, 
Vandplan 2.2; 61) 
Det fremgår på denne måde, at sammentænkningen mellem grundvand og andre vandtyper skal 
være et bærende element i de kommende indvindingstilladelser, hvilket stemmer overens med den 
holistiske tankegang i Vandrammedirektivet. Det beskrives endvidere, at: 
”Opfyldelsen af miljømålene sikres ved, at kravene til vandføringen i vandløbene 
(medianminimunsvandføringen) gøres til det styrende element. […] Det er afgørende, at det ved 
meddelelse af indvindingstilladelser sikres, at de anvendte virkemidler medfører opfyldelse af 
kravene til vandføringen.” (By- og Landskabsstyrelsen 2010, Vandplan 2.2; 169) 
Der er i vandplanen lagt op til, at tilladelserne – med dertilhørende vilkårsbestemmelser - kommer 
til at spille en vigtig rolle som en kommunal mulighed for at sikre opfyldelsen af målsætningerne. 
Dette underbygges af Eskild Lund fra Lejre Kommune, som ”gerne vil sikre igennem 
vandindvindingstilladelserne, at det ikke bliver kommunen, der skal sørge for at 
Vandrammedirektivets målsætninger bliver opfyldt, men det skal være af dem, der står for 
vandindvinding”. (Eskild Lund, Lejre Kommune, 2010, 0:31:32). Han forklarer videre, at han 
påtænker at lave det til betingelser for vandindvindingstilladelser, at selskaberne sørger for 
eksempelvis registrering af faunaklasser, skovrejsning og kapning af dræn (Eskild Lund, Lejre 
Kommune, 2010;00:37:00). Fra KL bakkes der op om denne holdning, idet Gyrite Brandt beskriver, 
at holdningen i forhold til selve implementeringen har været, at det kan vandselskaberne finansiere 
(Gyrite Brandt, KL, 2010;00:12:37). Udviklingen bevæger sig fra myndighedssiden således hen 
imod, at vandforsyningsselskaberne skal spille en større rolle i grundvandsbeskyttelsen. 
9.3 Vandsektorlovgivningen 
Vandforsyningerne kan dog ikke frit bestemme hvilke tiltag, de ønsker at inddrage i deres drift. De 
er reguleret igennem vandsektorloven, som blev ændret via et bredt forlig i ”Aftale for en mere 
effektiv vandsektor” af 1. februar 2007 (Miljøministeriet, 2007b). Aftalen tog bl.a. udgangspunkt i 
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at ”den økonomiske regulering skal understøtte effektiviseringen af sektoren” (Miljøministeriet 
2007b; 2), hvilket omfattede en ændret økonomisk regulering via forskellige værktøjer herunder et 
prisloft. Betragtes aftalen som et hele, fylder den økonomiske regulering og de strukturelle 
ændringer på området en stor del af motivationen for ændringerne, hvorimod miljø- og naturmål 
beskrives mere overordnet som noget, der skal fastholdes (Miljøministeriet, 2007b; 2). Det nævnte 
prisloft skal fastlægges af Forsyningssekretariatet, som er regulerende myndighed nedsat under 
Konkurrencestyrelsen, hvilket igen er en offentlig styrelse under Økonomi- og Erhvervsministeriet. 
Hele denne myndighedskonstruktion er fastsat igennem Vandsektorloven af 2009 (LOV nr. 469 af 
12/06/2009), hvor det i § 8 fremgår, at ”Miljøministeren fastsætter regler om prisloftet[…]”.  
Betydningen af dette prisloft for vandsektorens mulighed for at udføre beskyttelse af 
grundvandsressourcerne har indtil for nylig været uklar, da vandforsyningsselskaberne først i løbet 
af 2010 er begyndt at indberette deres prisberegninger for derefter at afvente 
Forsyningssekretariatets tilbagemelding. Denne tilbagemelding er siden oktober 2010 kommet i 
form af endelige afgørelser, hvor Forsyningssekretariatet udspecificerer, hvad der ligger inden for 
rammerne af driftsomkostninger til miljø- og servicemål (og dermed kan indgå i 
prisloftberegningen). De afgør desuden, hvad der ifølge deres vurdering af reglerne ligger udenfor 
hensigten med reguleringen som beskrevet i sekretariatets afgørelse til Københavns Energi 
(Konkurrencestyrelsen, 2010; 13). 
Afgørelsen til Københavns Energi indeholder delbegrundelser for en række forskellige tiltag fra 
Københavns Energi for eksempel udgifter til VVM-redegørelser, Dokumenteret 
Drikkevandssikkerhed (DDS); og Grundvandsbeskyttende Tiltag. I det følgende vil kun 
delafgørelsen om grundvandsbeskyttende tiltag blive behandlet, da denne afgørelse kan kobles til 
kommunernes myndighedsansvar og muligheder, virkemidler til grundvandsbeskyttelse, samt 
vandforsyningernes rolle som både miljøbeskyttende instans og selskab underlagt ”hvile-i-sig-
selv”-princippet. I afgørelsen fremgår det, at Københavns Energi varetager en række aktiviteter 
(bl.a. støtte til skovrejsning og aftaler med landmænd om dyrkningsrestriktioner), som ikke påbydes 
KE Vand A/S, men som – i henhold til konsensus mellem alle aktører – bør løses af KE Vand A/S, 
således at man kan opfylde den vigtige målsætning om at bevare rent grundvand som basis for 
vandforsyningen (Konkurrencestyrelsen, 2010; 22; Uddrag af Københavns Energis høringssvar). 
Københavns Energi påpeger således, at selskabet varetager miljø- og grundvandsbeskyttende 
opgaver i overensstemmelse med aftaler med hhv. Københavns Kommune og Miljøministeriet, 
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hvilket ifølge Københavns Energi støttes i en erklæring fra Teknik og Miljøforvaltningen i 
Københavns Kommune.  
Dette afvises af Forsyningssekretariatet, som i afgørelsen vurderer, at omkostningen til den 
beskrevne aktivitet ikke er dokumenteret til at være en driftsomkostning, der medgår til opfyldelsen 
af et miljømål, både fordi målet ikke er nyt […], og fordi det ikke er dokumenteret, at målet er 
baseret på et krav fra stat eller kommuner […] (Konkurrencestyrelsen, 2010; 23). Der kan således 
ikke indregnes de af Københavns Energi ønskede midler til grundvandsbeskyttelse i prisloftet, 
hvilket nødvendigvis må betyde, at Københavns Energi ikke har mulighed for at udføre så mange 
grundvandsbeskyttende aktiviteter som planlagt. 
Et centralt område i Forsyningssekretariatets afgørelser er, hvorvidt en given omkostning er en 
driftsomkostning til miljø- og servicemål, hvilket ifølge Forsyningssekretariatet betyder, at det som 
minimum skal gælde for miljømål, at gennemførelsen er et krav fra stat eller kommune 
(Konkurrencestyrelsen, 2010; 12). Dette betyder, at forsyningsselskaber, der i deres budget 
indeholder miljøtiltag i forhold til miljøbeskyttelse, ikke kan foretage disse efter aftale med 
kommuner eller i samarbejde med f.eks. Miljøministeriet. De skal i stedet eksplicit være opgaven 
pålagt som et kommunalt eller statsligt krav. Dette skal ses i sammenhæng med en større pågående 
disput omkring sondringen mellem myndigheds- og driftsopgaver, hvilket på vandsektor-området 
indeholder nogle uafklaretheder, både i lovgivning og i praksis. I DANVAs notat omkring det 
juridiske grundlag for opgaveadskillelse vurderer interesseorganisationen i forhold til bl.a. tiltag til 
beskyttelse af drikkevandsressourcen, at kompetencerne af lovgiverne/myndighederne bevidst er 
delt i større eller mindre grad mellem myndighed og drift og dette er årsagen til, at ansvaret og 
finansieringen af opgaven ikke entydigt kan placeres hos enten myndighed og drift (DANVA, 
2007a; 12). 
9.4 Opgavefordeling 
Det er i denne sammenhæng vigtigt at skelne imellem myndighed og faktisk virksomhed. Peter 
Pagh fra KU forklarer, at myndighed indebærer ret til magtudøvelse (beskrevet som du-må-ikke 
eller du-skal-gøre), hvorimod faktisk virksomhed f.eks. indebærer at beskytte vandet ved at plante 
en skov (Peter Pagh, KU, 2010; 1:01:20). Kompetencen til magtudøvelse ligger hos myndigheden, 
og ifølge Gyrite Brandt er dette en vigtig skillelinje, da selskaberne gerne må drive og opkøbe, men 
ikke agere myndighed (Gyrite Brandt, KL, 2010; 0:42:57).  
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Rollefordelingen hænger i høj grad også sammen med finansieringsspørgsmålet, som er behandlet 
tidligere. Kommunernes økonomi har generelt stor betydning for deres mulighed for at påtage sig 
udførelsesrollen, og økonomien vurderes at få betydning få kommunernes råderum til at udføre den 
nødvendige beskyttelse af grundvandet i forhold til at leve op til vandplanernes krav. Fra Lejre 
Kommune og KL lader der til at være enighed om fordelingen, da Eskild Lund fra Lejre Kommune 
som beskrevet tidligere planlægger at bruge tilladelserne til indføre vilkårsbestemmelser, og Gyrite 
Brandt fra KL udtaler at ”det bliver vandværkerne eller vandselskaberne der bliver de udførende, 
og det har det sådan set også været før” (Gyrite Brandt, KL, 2010; 0:44:12).  
Fra vandsektorens side forventes det bl.a. af DANVA (DANVA; c), at vandsektoren vil blive pålagt 
at skulle finansiere tiltag eller medvirke til opfyldelse af de i vandplanerne beskrevne miljømål. 
Men i forhold til den forventede opgavefordeling imellem Lejre Kommune og Københavns Energi 
mener Jens Rasmussen at Lejre ”vist gør regning uden vært”. Jens Rasmussen vurderer videre, at 
Københavns Energi kan vilkårsreguleres i et vist omfang, da det står skrevet, at rimeligt begrundede 
vilkår skal accepteres, hvilket kunne være at sikre en bestemt vandføring i et nærliggende vandløb, 
men f.eks. større køb af landbrugsarealer er ikke indeholdt (Jens Rasmussen, Københavns Energi, 
2010, 0:18:45). Der er på denne måde en vis overensstemmelse mellem kommunens muligheder og 
vandforsyningens villighed til at påtage sig opgaver. Det er dog i denne sammenhæng væsentligt at 
holde for øje, at selskabsgørelsen af vandforsyningerne samt forsyningssekretariatets funktion som 
omkostningsstyrende myndighed vil have stor betydning for selskabernes vilje og mulighed for at 
udføre miljøbeskyttende arbejde. Københavns Energi Vand vil ifølge Jens Rasmussen gerne lave 
miljøarbejde, men det skal have en nyttevirkning for Københavns Energi og medvirke til, at 
”vandindvinding og miljø skal kunne gå hånd i hånd” (Jens Rasmussen, Københavns Energi, 2010, 
0:44:00). Vandforsyningerne spiller allerede en vigtig rolle i forhold til beskyttelse af grundvandet, 
og de kommer efter alt at dømme til at gøre det i større grad i fremtiden. Der vil i et endnu ukendt 
omfang blive dem pålagt vilkårsbestemmelser, som de derefter vil skulle have godkendt i 
forsyningssekretariatet. Hvis de bliver godkendt, kan omkostningerne således lægges oven i 
vandprisen, hvormed det i sidste ende bliver køberne af vandet (dvs. vandforbrugerne) der kommer 
til at betale en stor del at miljøbeskyttelsesindsatsen fra vandplanerne.  
9.5 Opsamling 
Den nuværende konstruktion omkring vandplanerne, myndigheden og vandsektoren tyder på, at der 
et stykke af vejen er konsensus om vandforsyningsselskabernes aktiv rolle i forhold til indfrielse af 
62 
 
miljømålene. Dette synes at blive forstærket af den kommunale økonomiske situation, der 
tilskynder til at bruge vilkårsbestemmelser i vid udstrækning til at opnå miljømålene. 
Forsyningssekretariatets rolle er endnu uafklaret, da kommunerne endnu ikke er begyndt at bruge 
vilkårene aktivt, og derfor kan de ikke indgå i prisloftvurderingerne. Konstruktionen synes at byde 
på væsentlige muligheder for kommunerne i forhold til at kunne leve op til deres myndighedsansvar 
ved at overføre udførelsesopgaver til forsyningsselskaberne, men det er på nuværende tidspunkt en 
barriere, at der ikke er afklaring om fordelingen. Overordnet set synes konstruktionen at bevæge sig 
imod en konsolidering af vandforsyningsselskaberne som en aktivt udførende part, hvilket – i kraft 
af deres selskabsgørelse – i større grad privatiserer beskyttelsen af grundvandet. 
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10 Diskussion  
Vandrammedirektivet har haft stor betydning for dagsordenen i dansk vandregulering, hvilket er en 
naturlig følge af det danske medlemskab af EU. Men implementeringen af Vandrammedirektivet 
har tilsyneladende haft begrænset betydning for beskyttelsen af grundvandet. I vandplanerne 
argumenteres det, at kravene til beskyttelse af drikkevandet er opfyldt, hvilket bl.a. bunder i de 
tidligere vandmiljøplaner. I rapporten er det dog vurderet, at kvaliteten af grundvandet har ført til 
stigende boringslukninger som følge af overskridelse af tærskelværdier.  Vandrammedirektivets 
målsætning om god grundvandstilstand ser således ud til, i dens nuværende form, at have haft 
begrænset reel indflydelse på den danske grundvandskvalitet, eftersom planerne lægger op til 
eksempelvis frivillighed og kommunal bevisbyrde. Vandrammedirektivet har således været vedtaget 
i EU i ti år og implementeret i dansk lov i syv år, men det har endnu ikke haft betydelig effekt på 
grundvandet.   
Tildeling af myndighedskompetence i forhold til vandplanerne og handleplanerne sker som vist 
heller ikke igennem Miljømålsloven, hvori Vandrammedirektivets målsætninger er implementeret, 
den ligger derimod i anden lovgivning. Et overordnet spørgsmål er således, om der er tilstrækkelig 
sammenhæng i lovgivning til at adressere de overordnede spørgsmål om vandkvalitet på en 
langsigtet og proaktiv måde. Ifølge Peter Pagh fra KU er det på de store træk essentielt med 
forudsigelighed og fornemmelse for, at det gælder for ”de andre” – så kan man stille meget store 
krav, da det giver tid til omstilling (Peter Pagh, KU, 2010, 0:32:15 & 0:59:50). Når man laver et 
direktiv med så lang tidsramme som Vandrammedirektivet, er det selvfølgelig svært at kritisere for 
manglende perspektiv, men processen omkring implementeringen i Danmark har vist et billede af et 
mere kortsigtet, selektivt forhandlingsregime, som især på kvalitetssiden har udvandet og udskudt 
centrale dele af indsatsen. Dette, sammen med oplevelsen af den lukkede proces, kan tolkes som et 
skridt imod en mere ideologisk funderet beslutningstagen på bekostning af det vidensbaserede. 
Dette medfører ikke nødvendigvis ringere beskyttelse af miljøet, men risikoen er blot større for, at 
man overser vigtige elementer, når man ikke rådfører sig med eksperter. Det skal ikke underkendes, 
at der økonomisk set er store interesser i spil, og en lille kursændring kan have stor økonomisk 
betydning.  Hvis målet i Vandrammedirektivet som beskrevet er den gode grundvandstilstand i 
nærmest uberørt tilstand, så er det ikke tydeligt, hvordan den foreløbige implementeringsproces i 
Danmark har bragt os tættere på dette mål.  
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Vandplanerne er endnu ikke vedtaget i færdig form, men processen bærer vidne om uafbalanceret 
prioritering og utilstrækkelige stillingtagen i forhold til beskyttelse af grundvandskvaliteten. 
Igennem de bredtfavnende vandplaner har der været mulighed for at inddrage grundvandskvalitet 
som en mere aktiv del. Dette kunne gøres ved at inddrage flere kemiske og geologiske 
målparametre som supplement til de benyttede økologisk/biologiske, der primært fokuserer på god 
økologisk tilstand i overfladevand og kystvand.  I sin nuværende form forbigås en stor mulighed for 
en langsigtet og især proaktiv løsning, der ville kunne sikre høj grundvandskvalitet i fremtiden. Ved 
at stole på den nutidige godkendelsesprocedure af miljøfremmede stoffer og ikke have en løbende 
kontrol med stofferne, efter de er frigivet på markedet, kan man frygte, at man kommer til at 
gentage fortidens synder. Fortidens synder er ofte nogle, der har været lovlige engang, og som viste 
sig at være farlige. Godkendelsesproceduren i dag tester ikke alle stoffer i en virkelig 
natursammenhæng eller for kombinationseffekter, hvilket skaber en stor usikkerhed for miljøet. 
Man kan stille spørgsmålstegn ved, om man med den tilgængelige teknologi og 
godkendelsesprocedurer kan sikre i tilstrækkelig grad mod at begå miljømæssige fejltrin, som har 
konsekvenser for fremtidens grundvand og derned kommende generationer og miljø.   
Kommunernes rolle som den primære udførende myndighed i forhold til vandplanerne er ny, og 
kommunerne har endnu ikke erfaring med det. Kommunalreformen placerede en stor del af ansvaret 
for miljøbeskyttelse hos kommunerne, som dermed også er ansvarlige for egne prioriteringer i kraft 
af det kommunale selvstyre. Der er mange fordele ved at have miljøbeskyttelse lokalt styret bl.a. i 
erkendelse af, at miljøproblematikker ofte har særegne træk, hvis løsning fordrer stort lokalt 
kendskab. På den anden side svækker denne konstruktion armslængde-princippet, da de 
miljømæssigt ”bedste” beslutninger ikke altid stemmer overens med lokale vækst- og 
udviklingsplaner. Denne bekymring bliver delt af Danmarks Naturfredningsforening (Henning 
Mørk Nielsen, Danmarks Naturfredningsforening 2010;00.22.28). Man kan ligeledes overveje, om 
kommunerne er de bedste til denne opgave. Denne overvejelse skyldes blandt andet, at kommunen 
ikke har nogen direkte gevinst i at afgive indvindingstilladelser til et forsyningsselskab, der skal 
dække andre end kommunes egne borgere, eftersom en forsyning har meget få ansatte og ikke 
umiddelbart lægger noget kapital i kommunen. Set i lyset af den pressede kommunale økonomi kan 
ovenstående muligvis forskyde incitamentsstrukturen i kommunerne i retning af suboptimale 
prioriteringer på miljøområdet. 
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Som udgangspunkt for de kommunale handleplaner ligger vandplanerne, som tager udgangspunkt i 
en række virkemidler, der har ligget til grund for alle vandplanerne. De danske kommuner er dog 
geologisk og naturmæssigt meget forskellige, hvorfor miljøbeskyttelsen og beskyttelsen af 
grundvandet også må foregå på forskellige præmisser.  I forlængelse af det kommunale selvstyre 
kan det derfor undre, at der er opstillet et virkemiddelkatalog, som ikke er et komplet katalog over 
muligheder, men derimod præsenterer en udvalgt vifte af virkemidler, som allerede er 
operationaliseret igennem vandplanerne. Det kan på den ene side ses som en ”service” for 
kommunerne, der på denne måde sparer det store arbejde med at skulle lave lokale 
omkostningseffektivitetsberegninger og vurdere de enkelte virkemidler overfor hinanden, hvormed 
der sikres en homogen indsats på landsplan. På den anden side indeholder denne opbygning et 
potentielt styringsredskab, hvorigennem politiske prioriteter hos den siddende regering kan komme 
til udtryk. 
 En anden måde, hvorpå regeringen kan styre midlerne til at udføre miljøbeskyttelse, er gennem de 
statslige puljer, som er specifikt øremærket. Man kan argumentere for, at den siddende regering kan 
centralstyre indsatserne ved denne metode, men man risikerer også at tabe kommuner, der har 
begrænsede ressourcer til området, da det ofte er de stærke kommuner der har ressourcerne til de 
omfattende ansøgninger. På den anden side kan man argumentere for, at hvis puljepengene var 
fordelt gennem bloktilskuddet, ville det være op til den enkelt kommunalbestyrelse at prioritere 
dem, og den rette brug vil kunne sikres ved at gøre nogle indsatser til en lovbunden kommunal 
myndighedsopgave. Vurderingen af at grundvandskvaliteten som udgangspunkt er god, kan 
eventuelt hænge sammen med den noget mere omkostningstunge og proaktive indsats, som en 
bedre sikring af grundvandskvaliteten vil kræve. Den politisk begrænsede vilje til at prioritere 
proaktive indsatser økonomisk og viljen til at træffe beslutninger, der kan have negative 
konsekvenser for blandt andet landbruget, fremstår kortsigtet, og konsekvenserne på længere sigt er 
ikke i tilstrækkelig grad inddraget. I et demokrati er ovenstående ikke nødvendigvis udtryk for en 
systemfejl, men da vandplanerne skal danne basis for indsatsen mange år fremover, kan det 
potentielt have stor indflydelse på den udførende myndigheds indsats i forhold til beskyttelse af 
miljøet. 
Processen omkring implementeringen af Vandrammedirektivet har medført en omstændig 
kortlægning af de danske vandsystemer, men den reelle indsats venter stadig forude i kommunalt 
regi. Kommunernes økonomiske råderum er begrænset, og det forventes, at en stor del af indsatsen 
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kommer til at påhvile vandforsyningsselskaberne. Disse er blevet selskabsgjort og dermed udskilt 
fra den kommunale drift, hvormed reguleringen falder mere ind under markedsregulering. Dette 
fremgår også af forsyningssekretariatets centrale rolle med udgangspunkt i effektivisering. På denne 
måde flyttes omkostningerne i højere grad fra skattemidler til brugerbetaling, hvilket stemmer 
overens med de dominerende politiske strømninger i tiden. Denne overførsel af 
miljøbeskyttelsesopgaver til forsyningsselskaber er ikke risikofri, da incitamentsstrukturen er 
anderledes end for en myndighed. Dette betyder ikke, at vandforsyningerne nødvendigvis vil udføre 
en dårligere beskyttelse af grundvandet. De har en klar egeninteresse i at beskytte grundvandet på 
deres nutidige og fremtidige kildepladser, da dette udgør deres eneste reelle vare, men de mange 
(for vandforsyningerne) perifere opgaver i forhold til beskyttelse af grundvandet risikerer at blive 
nedprioriteret i det samlede spil.  
En øget overførsel af opgaver til vandforsyningerne vil medføre nye spørgsmål om kontrol og 
egenkontrol, som endnu ikke er adresseret. Dette er især væsentligt, da det i de fleste tilfælde er i 
vandforsyningernes interesse at fokusere på indsatser direkte koblet til deres indvinding. Det synes 
derfor vigtigt at få klarhed om vilkår og kontrol, hvilket kan være ressourcekrævende i en 
kommunal knaphedssituation. Det er dog vigtigt at holde for øje, at kommuner og vandforsyninger 
er i et gensidigt afhængighedsforhold, og at begge parter har stor interesse i at fortsætte samarbejdet 
selv under ændrede vilkår. 
I både dansk og europæisk miljøregulering nævnes ”forureneren betaler”-princippet ofte, men det 
synes ikke at være den gennemgående tankegang i forhold til vandplanerne. Som det blev 
konkluderet at Det Økonomiske Råd i rapporten Økonomi, så gælder det ikke for landbrugets 
miljøbelastning på grundvandsressourcerne. Rådet beskriver videre, at ”landbruget derimod ofte får 
betaling for at reducere sin miljøbelastning”, og at undtagelsen fra ”forureneren betaler”-princippet 
”svarer til en overførsel af ressourcer fra ejere i andre sektorer til landbruget, uden at det er 
begrundet med efficiensforbedringer eller et fordelingshensyn, hvilket […] har karakter af tilfældig 
omfordeling” (Det Økonomiske Råd, 2010; 205). I den viste konstruktion lader dette således til at 
betyde, at der overføres ressourcer til landbruget fra vandforsyningsselskaberne, som i sidste ende 
må tages fra forbrugerne. 
Fremtiden for de tre vandplanperioder strækker sig frem til 2027. På trods af planperiodernes 
forskellige fokus kan man forlænge tidsfrister. I første planperiode er der således taget 
tidsforlængelser (§ 19 i Miljømålsloven) i brug, og man udsætter således opfyldelsen af kravene til 
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næste periode. Man kan frygte, at man i tredje planperiode har udsat en så stor mængde opgaver, at 
det bliver attraktivt at tage lempelserne af målkravene i brug. Dette er ikke i strid med direktivet, 
men der er en risiko for, at indsatsen på vandområdet bliver ringere, end der er lagt op til i dag.    
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11 Konklusion 
Det er en omfattende opgave at afdække et så komplekst felt som implementeringen af europæisk 
lovgivning i Danmark og den efterfølgende myndighedsansvarsfordeling under påvirkning af en 
strukturel reform. Projektet har ikke haft til hensigt at afdække alle kommunale muligheder og 
barrierer i forhold til grundvandsbeskyttelse, men har derimod søgt at give et billede af en udvikling 
og nogle årsagssammenhænge, som de opleves af personer placeret hos centrale aktører. Forståelsen 
og slutningerne, som følge af projektarbejdet, er således i høj grad baseret på disse enkeltpersoners 
vurderinger af, hvad der er væsentligt, hvilket gør det svært at drage endelige konklusioner. Dog har 
projektet fundet en række sammenhænge og tendenser, som med stor sandsynlighed har eller vil få 
betydning for kommunernes rolle i forhold til grundvandsbeskyttelse. 
Myndighedsopgaven med at udføre beskyttelse af grundvandet ligger efter kommunalreformen hos 
kommunerne. Projektet tog udgangspunkt i Vandrammedirektivets målsætning om god 
grundvandstilstand, for derigennem at se på implementeringen i Danmark i forhold til 
kommunernes rolle. Vandplanerne, der skal danne rammen for de kommunale handleplaner og 
indsatser, er endnu ikke endeligt vedtaget, men ud fra deres nuværende form er det undersøgt, 
hvilken indflydelse de kommer til at have på kommunernes arbejde med denne myndighedsopgave. 
Det blev indledningsvis beskrevet, hvordan grundvandets kvalitet bliver påvirket af miljøfremmede 
stoffer i højere grad end tidligere, og hvordan vandplanerne primært fokuserer på den høje 
grundvandsindvinding og konsekvenserne for overfladevandets økologiske tilstand. 
Grundvandsbeskyttelse adresseres hovedsagligt i kvantitativ sammenhæng i udkastet til 
vandplanerne, hvorimod kvalitative tiltag i begrænset grad er inddraget. 
En række proaktive og reaktive virkemidler blev præsenteret som muligheder for en styrket 
grundvandsindsats, og disse blev sammenholdt med vandplanernes udvalg. De proaktive indsatser 
er vigtige i forhold til kvaliteten af grundvandet, da disse skal sikre, at kvaliteten af grundvandet 
lever op til tærskelværdierne. I denne sammenhæng har kommunerne begrænset mulighed for at 
gøre noget aktivt for kvaliteten, da det ofte kræver proaktive indsatser og national regulering, som 
kommunen ikke har beføjelser til. En yderligere barriere for at opnå god grundvandstilstand ligger i 
godkendelsesproceduren for miljøfremmede stoffer, hvor kommunerne har begrænset indflydelse på 
test og kontrol. 
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Grundlaget for vandplanen har været præget af manglende inddragelse af kommunerne og 
interesseorganisationer samt ekspertviden udenfor ministerier og styrelser. Dette har resulteret i en 
meget lukket proces, der har haft betydning for vandplanernes udformning. Processen med 
vandplanernes tilblivelse er ligeledes forsinket på grund af Grøn Vækst og politisk forhandlede 
kompromiser. Finansieringen af vandplanen bærer præg af de politiske strømninger og har været 
med til at mindske muligheden for en ambitiøs vandplan, hvilket betyder, at finansieringen og 
tidsrammen udgør væsentlige barrierer for kommunerne på nuværende tidspunkt. 
Kommunerne har på papiret råderum til at bestemme, hvilken indsats de vil lave for at nå de 
fastsatte mål i vandplanen. Der er mange virkemidler, man kan tage i brug for at beskytte 
grundvandet, men der er kun anbefalet tre igennem vandplanen, og det kan være problematisk for 
en kommune at afvige fra disse, da det kræver ny dokumentation af omkostningseffektivitet. Set i 
lyset af kommunernes begrænsede ressourcer til ekstra tiltag synes råderummet begrænset. Der er 
således i begrænset omfang gjort tiltag for at fremme den proaktive beskyttelsen af grundvandet, da 
det er anbefalet i vandplanerne at bruge to forholdsvis omkostningslette reaktive virkemidler til 
sikringen af kvantitet af grundvandet, og ét proaktivt virkemiddel; flytning af kildepladser. Desuden 
er der mulighed for bedre beskyttelse i form af forlængede beskyttelseszoner om kildepladser og 
den begrænsede reducering af nitrat fra landbruget. Dette er dog ikke væsentlige ændringer i 
forhold til de mange forskellige virkemidler, man kunne have valgt for at forbedre kvaliteten. 
Kommunernes muligheder for at beskytte grundvandet er begrænset på kvalitetssiden, men de kan 
dog forsøge at udvide de boringsnære beskyttelseszoner til 25 meter, hvis de kan påvise, at brugen 
af arealet påvirker grundvandet. Desuden foreligger der en mulighed for eksempelvis 
ekspropriering, fredning eller offentlig erstatningsfri regulering, hvilket dog vil kræve ændringer i 
lovegivning. Kommunen har ligeledes mulighed for at søge om midler til miljøprojekter gennem 
forskellige statslige puljer og EU-puljer, som kan have grundvandsforbedrende sidevirkninger. 
Derudover kan kommunen gå i samarbejde med frivillige aktører om lempelser af miljøfremmede 
stoffer til gavn for grundvandet. På kvantitetssiden har kommunerne mulighed for at begrænse 
indvindingen i det omfang, at det ikke er på bekostning af drikkevandsforsyningen. De har desuden 
mulighed for at stille kommunale vilkårsbestemmelser til deres indvindingstilladelser, som på den 
måde kan overføre flere aktive miljøbeskyttende tiltag til vandforsyningsselskaberne. Det 
kommunale råderum til at vælge, hvilken metode de ønsker at bruge til at beskytte kommunens 
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grundvand, er dog begrænset, og deres muligheder for at samarbejde på tværs kræver et initiativ fra 
egen side.  
Vandforsyningen som grundvandsbeskyttende virksomhed er ikke uproblematisk, da ikke alle 
grundvandsbeskyttende tiltag kan lægges ud til vandforsyningen via vilkårsbestemmelser på grund 
af forsyningssekretariatets afgørelser af, hvad der må indgå i prisloftet. Vilkårsbestemmelserne 
giver en mulighed for kommunerne til at få finansieret nogle af de grundvandsbeskyttende 
indsatser, der er beskrevet i vandplanen, men finansieringsstrukturen medfører også, at de har et 
begrænset økonomisk råderum til at udarbejde indsatserne. Desuden vurderes det, at det potentielt 
kan medføre en utilstrækkelig indsats på området, hvis kommunerne reduceres som aktiv udførende 
part, og større dele af grundvandsbeskyttelsesindsatsen lægges ud til vandforsyningsselskaberne, da 
disse ikke har samme incitament til miljøbeskyttelse som en offentlig myndighed.  
De danske kommuner har således samlet set en række muligheder for at udføre beskyttelse af 
grundvandet, og arbejdet med projektet har tydeligt efterladt indtrykket af kompetente og 
engagerede grundvandsmedarbejdere i både offentligt og privat regi, der medvirker til at løfte den 
store indsats med at sikre det danske grundvand. Dog mødes de af en række strukturelle barrierer 
såsom lovgivning, finansiering og i sidste ende politisk vilje, hvilket medfører, at fremtiden for den 
danske ”gode” grundvandstilstand endnu er usikker.  
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